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Presentacion*

La preocupacion por el desarrollo econémico surgida después de la segunda guerra
mundial dio lugar a diversas teorias y a larealizacion de miiltiples esfuerzos tendientesa
alcanzarlo. Tanto en el plano intelectual como en el terreno prictico, las actividades se
inspiraban en la creencia de gue existia una relacién directa y automitica entre el
crecimiento econdmico y el mejoramiento de los niveles de vida de toda la poblacién. En
consecuencia, las politicas se orientaban a fomentar el aumento del ingreso per capita en
el supuesto que la prosperidad econémica ocasionaria, en un plazo razonable, una
mejoria equivalente en las condiciones de vida de la mayor parte de la poblacién. Sin
embargo, la experiencia acumulada en afios recientes en América Latina muestra que
aquella relacién no es automatica, sino que necesita la aceién correctora del Estado. Asi
lo muestra inclusive la experiencia de los paises mds desarrollados que han debido
establecer correctivos, por cuante importantes sectores de su poblacién se encuentran
debajo de lo que esas mismas sociedades consideran el “umbral minimo” de vida.

La accidn correctora del Estado es necesaria por cuanto no parecen existir mecanis-
mos automsiticos en las economias de mercado que orienten recursos hacia la satisfac-
cion de las necesidades de los grupos pobres. Pero dicha accién gubernamental debe
integrarse a una estrategia global de desarrollo. Esta estrategia debe ubicar la solucién
del problema de la pobreza como un objetivo prioritario y en el contexto mas general de
la distribucién del ingreso.

Por consiguiente, en las estrategias nacionales de desarrollo deber4n incorporarse
simultineamente politicas que tiendan a: alterar la estructura de la propiedad, disminu-
yvendo el actual grado de concentracién; perfeccionar el funcionamiento del sistema
ecendmico, mejorando la eficiencia en la asignacién de los recursos, aumentando la tasa
de crecimiento de la economia y logrando mayor adecuacién entre la estructura produc-
tiva y la dotacién de recursos; y finalmente, politicas de transferencia orientadas a
satisfacer las necesidades mas urgentes de los grupos pobres. La importancia relativa
que debe asignarse a estos tres tipos de intervencion depende de las consideraciones
politicas y de las caracteristicas propias de cada pais.

En un sistema de economia mixta, como la que caracteriza a la mayoria de los paises
latinoamericanos, existen miltiples areas de intervencién y multiples politicas e instru-
mentos que los gobiernos podrian utilizar a fin de aliviar o superar la pobreza. Empero,
en una estrategia de desarrolle que persiga objetivos multiples, entre los cuales el




crecimiento econdmico ¥ la superacién de la pobreza tengan prioridad, pueden even-
tualmente plantearse contradicciones entre abjetivas y grupos sociales afectados por la
politica redistributiva. En efecto, los grupos sociales que reciben la casi totalidad de los
frutos del crecimiento econémico en América Latina, son aquellos que ocupan no sélo
una posicion estratégica en el proceso productivo sino también son los que estin mejor
organizados y, por ende, tienen mayor capacidad de presién y poder politico. De este
modo, una estrategia de desarrollo que favorezca a los grupos mas pobres en detrimento
de los beneficios que reciben los grupos privilegiades, plantearia necesariamente ten-
siones y conflictos. La falta de conciencia y la falta de capacidad politica de los gobiermnos
para enfrentar racionalmente este problema ha sido uno de los grandes obstdculos con
que se enfrenta una estrategia destinada a superar la pobreza.

No debe olvidarse que la posibilidad de éxito de una estrategia de superacién de la
pobreza depende de la organizacién y participacién efectiva de los grupos sociales
pobres. El ejercicio de tales derechos confiere a los grupos pobres el poder de presién
del que actualmente carecen y asegura —en cierta medida— que los beneticios lleguen
realmente a esos grupos. Se trata ademds de concebir el problema de la superacion de la
pobreza como un proceso dindmico de causaciones cireulares acumulativas: toda accién
que cree las condiciones circulares para estimular ese proceso puede contribuir, a su
vez, a crear las condiciones propicias para que acciones sucesivas conduzean a una
solucién integral del problema.

En los dltimos afios, los gobiernos latinoamericanos y diversos organismos interna-
cionales, en especial los pertenecientes al sistema de las Naciones Unidas, han manifes-
tadeo su preocupacién por el problema de la pobreza critica. Los primeros han expresado
su decisién de combatirla en sus respectivos paises, y ello se ha reflejado en mandatos
que obligan a los organismos internacionales a adoptar medidas en el mismo sentido,

Pese a las abundantes contribuciones sobre el problema, se nota todavia gran
carencia de estudios empiricos sistematizados sobre la situacién y falta de elaboraciones
tedricas itiles para apoyar un disefio homogéneo de politicas. Se hace indispensable, por
lo tanto, asignar recursos para suplir estas necesidades y para realizar, a la vez, una labor
de difusién de tales informaciones empiricas y teéricas entre los responsables de
formular y ejecutar las politicas de desarrollo, para apoyar asi a los gobiernos que
intentan combatir la pobreza.

Estas, entre otras razones, determinaron que el Programa de las Naciones Unidas
para el Desarrollo (PNUD) propusiera a los gobiernos de la region la aprobacién de un
proyecto destinado a analizar la situacién de la pobreza critica o extrema en América
Latina. La ejecucién de este proyvecto, que se denominé Proyecto Interinstitucional de
Pabreza Critica en América Latina, se encomendé a la Comisién Econémica para
América Latina (CEPAL) v han colaborado en su realizacion CELADE, ILPES y
UNICEF, manteniéndose una estrecha coordinacion con PREALC.

Durante la ejecucién del Proyecto se observo un interés creciente de los paises por
conocer las actividades realizadas vy, ademas, se establecieron contactos con otras agen-
cias internacionales, como el Banco Mundial, el Banco Interamericano de Desarrolloy la
AlD, las cuales también participaron en seminarios, junto con representantes de centros
académicos de paises latinoamericanos.

El objetivo @ltimo de este proyecto es colaborar con los gobiemos en el cumpli-
miento de su propésito de aliviar o superar la pobreza critica en sus respectivos paises y,




entre uno de sus objetivos inmediatos, se sefiala ¢l de difundir los resultados de sus
investigaciones y estimular el intercambio de experiencias entre los paises.

Un primer paso para cumplir con estos propésitos fue la realizacién de un seminario
sobre pobreza critica en América Latina en la sede de CEPAL, en Santiago, entre el 27 y
el 31 de agosto de 1979. (La lista de participantes en este Seminario figura en el anexo.)
Las ponencias presentadas en el seminario dieron origen a esta publicacién. En el
seminario se propuso: promover un debate abierto sobre la magnitud y caracteristicas de
la pobreza tanto urbana como rural; demostrar la factibilidad de su solucion desde el
punto de vista de los recursos; e identificar las dreas de intervencion, las politicas e
instrumentos que cumplan con eficiencia esta tarea sin perjudicar el objetivo del creci-
miento econdmico.

En este libro los documentos presentados al seminario se han organizado en cinco
rubros principales. El primero cobija una sintesis modificada del documento “La pobre-
za en América Latina: situacion, evolucion y orientaciones de politicas™ de los autores
Sergio Molina v Sebastidan Pifiera, que es una especie de marco referencial para el
estudio de la pobreza y la elaboracion de estrategias e instrumentos para superarla. En
dicho documento los autores presentan sintéticamente un diagnéstico de la pobreza en
América Latina, sus necesidades basicas y las distintas estrategias de desarrollo en
relacién a la tematica; v luego ubican el problema de los pobres en el contexto de la
estructura y el funcionamiento de la economia de los paises latinoamericanos; por
ultimo precisan las dreas de intervencién y las politicas distributivas y redistributivas
adecuadas para la solucion de la pobreza.

El segundo rubro —la pobreza urbana y rural— abareca dos documentos en los cuales
se pretende presentar e€n preofundidad y con mayor grado de especificidad sectorial el
diagnéstico y el esquema de politica contenidos en el marco referencial. Francisco
Ledn, presenta la magnitud del problema de la politica en las dreas rurales, el trasfondo
ideolégico de las teorias del desarrollo y discute las estrategias y los instrumentos de
politica especificamente destinados a la superacién de la pobreza rural. El tratamiento
de la pobreza urbana estd a cargo de Victor Tokman, quien larelaciona directamente con
el problema del empleo. El diagnéstico justifica plenamente su planteamiento: sélo una
pequena proporcién de los pobres urbanos estin abiertamente desempleados, mientras
que la mayoria de ellos se emplea en el sector informal de la economia, de baja
productividad v bajos salarios. Por lo tanto, el autor subraya la necesidad de considerar
las politicas de empleo y de ingrese como componentes obligados de una estrategia
integral de desarrollo.

El tercer rubro relaciona la pobreza con el mercado de factores productivos, a saber:
los mercados de trabajo y de capitales. Hernan Aldabe se ocupa del mercado de capitales
y sostiene que, debido a la carencia crénica de capital de los grupos pobres, el tema del
mercado de capitales vy pobreza queda circunscrito sélo a un aspecto: el que trata de
descubrir el mejor modo de canalizar fondos para aumentar la capacidad de consumeo o
de inversion de algunos sectores pobres, utilizando mecanismos propios del sistema
financiero. Desde este punto de vista, el autor cree que la canalizacidn “concierne de
algiin modo al sector publico, el cual utiliza el crédito institucional como instrumento de
una politica de bienestar™.

En casi todos los paises de América Latina el condicionamiento bdsico del mercado
de trabajo se debe a un hecho estructural: la estructura productiva no se adecua a la
dotacién de recursos existentes. Este es el punto de partida de Sebastian Pinera y Joseph



Ramos en su documento “Pobreza y el funcionamiento del mercado de trabajo™. Para los
autores una de las imperfecciones mas importantes del mercado de trabajo es la segmen-
tacion de este mercado. Segmentacién que se presentaa nivel internacional (barrerasala
migracion}, a nivel nacional y dentro de éste, tanto a nivel rural-urbano como en el plano
formal e informal. En consecuencia, un buen funicionamiento del mercado de trabajo
exige una politica gubernamental activa para compensar y corregir sus distorsiones
estructurales, ademas de la reduccién de barreras que agudizan las imperfecciones de
este mercado. Algunos ingredientes de éstas, segin los autores, son entre otras, los
siguientes: un movimiento de capitales v tecnologias hacia el campo, perfeccionar el
mercado de tierra y riego, facilitar el accesa del trabajadar informal al capital, crédito y
tecnologia, promover un flujo de capital y tecnologia hacia los paises en desarrollo.

Los tres articulos que componen el rubro cuarto de este libro estin dedicados al
andlisis de algunas politicas redistributivas, imprescindibles en toda estrategia global de
superacidn de la pobreza, tales como la seguridad social, la satisfaccion del déficit de
necesidades bdsicas y algunas medidas de politica fiscal.

Carmelo Mesa-Lago comprueba el papel casi nule que la seguridad social latino-
americana ba jugado hasta ahora en la reduccién de la pobreza. Recomienda unareforma
de la prevision socizl que contemple: incorporacién de ésta a la planificacion nacional:
prioridad a la extensién horizontal respecto de la vertical, prioridad en los riesgos para
cubrir, unidad y uniformidad del sistema, financiamiento a través de impuestos y primas
escalonadas.

Marcelo Selowsky, por su parte, se propone varios objetivos en su trabajo, entre los
cuales se destacan: evaluar el déficit de consumo de necesidades basicas de los pobres,
con especial referencia en los nifios; identificar programas especificos destinados a lle-
nar este déficit —por ejemplo: expansion de los sistemas de salud y educacién— v,
finalmente, evaluar el costo fiscal de estos programas y sus contradicciones eventuales
con el objetivo del crecimiento econdmico.

La agenda de politica fiscal para algunos paises latinoamericanos semiindustriali-
zados gue propone Eduardo Aninat, parte de! supuesto de la conveniencia de plantear
cambios de tipo gradual y progresives que mejoren, fortalezean y, por consiguiente,
estabilicen el papel que cumple la politica fiscal en dichos paises. Después de pasar
revista a la estructura tributaria, el autor discute una de las principales sireas de politica
tributaria que surge de algunas tendencias de los sistemas actuales de comercio exterior
y de los sistermas de tributacién a los ingresos y la propiedad.

El iltimo rubro de esta compilacién —comercio internacional y empleo— incluye
el documento elaborado por Jagdish Bhagwati y Ricardo Martin. En este documento los
autores evalian comparativamente la eficacia de las estrategias de desarrollo basadas en
la sustitucién de importaciones y en la promocién de exportaciones, en relacién al
problema del empleo y el crecimiento. La evidencia empirica que presentan los autores
los lleva a concluir que la estrategia de desarrollo basada en la promocién de exportacio-
nes es superior a la de sustitucién de importaciones desde el punto de vista de sus
electos sobre el empleo y el crecimiento.

Es pertinente aqui hacer una serie de advertencias respecto de la compilacién que
se somete a consideracion de los lectores. Primeramente, se debe advertir que debido al
caricter del seminario, los documentos presentados tuvieron un enfoque esencialmente
econdmico. Esto no significa que se hayan subestimado los factores de orden sociolagi-
co, politico y culturales de gran influencia en las causas de la pobreza. Prueba de ello es
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la continua referencia a algunos de estos factores en los documentos. En segundo
término, considerando el importante conocimiente acumulado por CEPAL desde su
nacimiento, no se ha incorporado explicitamente la dimensién internacional, esto es, la
forma de insercién de las economias latincamericanas en el mercado mundial, ni el
papel que podria desempeiar el financiamiento externo en vna estrategia de desarrollo
destinada a superar la pobreza. Se ha preferido poner el acento en las politicas internas
por estimar, ademds, gue asi lo exige la magnitud y la gravedad de la pobreza en la
region,

Por tiltimo, no se puede dejar de agradecer a todos los participantes en el seminario,
en especial a los expertos que tuvieron a eargo los comentarios de las ponencias presen-
tadas. Habria sido sumamente enriquecedor incluir in extenso dichos comentarios, pero
por razones de espacio, recursos y fidelidad de reproduccién de las intervenciones sélo
se podri consignar las ideas mds sobresalientes que se discutieron en el seminario. Se
trata de una serie de lineas de accidn, susceptibles de convertirse en investigaciones
futuras que traten de esclarecer adin més la problemitica de la pobreza y su solucién.

— Recurrente en las discusiones fue la incidencia de las relaciones externas de
América Latina sobre la pobreza. Tradicionalmente el fenémeno de la pobreza se ha
ubicado en el contexto del funcionamiento y de las estructuras intemas de los paises, Sin
embargo, no se puede desconocer los condicionamientos que afectan a las economias
latincamericanas en su intercambio con el exterior. Estudios futuros deberan precisar
rigurosamente los mecanismos a través de los cuales la vinculacién externa de los
sistemnas econdmicos influye en la condicién de los pobres. Se trata por supuesto, de
superar los enfoques reduccionistas y unicausales, predominantes en decenios pasados.

— El problema de la superacién de la pobreza es complejo y, por lo mismo, no
puede reducirse al aspecto cuantitative de la transferencia de recursos. Es probable
ademads que este aspecto no sea el mds significativo si se le compara con los aspectos
fundamentalmente cualitativos, que son a menudo los més dificiles no sélo de captar,
sino de encontrarles soluciones adecuadas. Al respecto vale la pena mencionar aspectos
cualitativos tales como los ordenamientos institucionales que son necesarios para llegar
eficazmente a los grupos pobres.

— Hubo consenso entre los participantes sobre uno de los obsticulos estructurales
que deben enfrentar las estrategias distributivas cuyo objetivo sea la superacién de la
pobreza: la resistencia al cambio social que oponen los grupos de poder afectados por las
medidas distributivas. Se comprueba la carencia de estudios idéneos que identifiquen la
naturaleza real de los conflictos sociales involucrados en las estrategias v la manera mas
eficiente de racionalizarlos.

— La situacién social de los pobres no es una realidad homogénea y la diferencia-
cién rural y urbana corriente en los estudios sobre esta materia son insuficientes, pues no
captan la naturaleza diferenciada inclusive en el interior mismo de dichos sectores. Se
hacen necesarios, por lo tanto, estudios que den cuenta de la heterogeneidad caracteris-
tica de esos grupos. So6lo asi se podran tener conocimientos de técnicas e instrumentos
mas refinados, mas eficaces y “realistas” que permitan acelerar, al menor costo social
posible, el proceso de superacién de la pobreza.

— La economia politica ha desarrollado una serie de instrumentos aplicables al
drea general de la pobreza. Sin embargo, se advierte Ia necesidad de jerarquizarlos en
orden de importancia y de eficacia relativa. Las intervenciones y los documentos que
trataron el tema mostraron que existen varias 4reas de intervencidn que tienen un efecto
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sélo indirecto en la solucién al problema de la pobreza. Concretamente se trata de las
medidas encaminadas a transformar el mercado de trabajo y las relacionadas con el
mercado de capitales {con excepcion del crédito). Por lo mismo, ellas deberin subordi-
narse a otros aspectos que tienen efectos mis directos.

— En varios trabajos los andlisis econémicos estdn mas vinculados con el problema
del crecimiento econémico y sus efectos sobre el empleo y el ingreso que con los
problemas de la pobreza propiamente tal. Pese a que existen estudios relativamente mds
precisos (cfr. algunos documentos en esta compilacién, por ejemplo), faltan ain analisis
evaluativos que llenen el escaso conocimiento de! efecto sobre los pobres de politicas a
nivel macro-econémico. En general, se sabe con cierta precisién el efecto sobre los
grupos de mayor presion (v. gr. sectores medios y obreros organizados), pero se descono-
ce —y tampoco es frecuente que alguien se lo pregunte— el efecto sobre los grupos
pobres. Conocer los efectos desde un punto de vista técnico tiene, ademads relevancia
politica, pues permitiria que los profesionales de la politica incorporaran estos conoci-
mientos —como han incorporados conocimientos sobre inflacién, comercio exterior y
otros— y emprendieran un debate serio sobre la problematica a nivel nacional,

— Muy relacionado con el tema de los mecanismos institucionales para llegar
efectivamente a los grupoes pobres, est4 el tema de la organizacion de estos grupos. En
general, existe la tendencia en aguellos que trabajan con los grupos pobres de imponer
estructuras organizativas propias de sociedades mds complejas y de mayores recursos y,
por consiguiente, ajenas a las propias estructuras organizativas de dichos grupos, se de-
bera en estrecha colaboracién con sociélogos, antropélogos y psicélogos sociales, idear
¢6mo utilizar —para hacer mis viable el proceso de superacién— dichas estructuras.

— Finalmente, todos los elementos tanto diagnésticos como de politica deben
integrarse en una estrategia global. Estrategia que debe necesariamente integrar los
elementos universales que aporten los estudios de casos. Ello implica desde el punto de
vista metodolégico, Ia necesidad de emprender estudios comparativos de experiencias
realizadas en paises tipolégicamente similares.
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La pobreza en América Latina: situacion,
evolucién y orientaciones de politicas

Sergio Molina*

INTRODUCCION

Se presenta a continuacién una sintesis modificada de un documento elaborado por el
Proyecto Interinstitucional sobre Pobreza Critica en América Latina.!

Los resultados que se presentan provienen de varios estudios realizados durante la
ejecucion de dicho provecto.

En primer témmino, fue necesario elaborar una metodologia que permitiera definir
una linea de pobreza homogénea para los diversos paises.2 La tarea se facilité bastante
porque la CEPAL v el Banco Mundial, en un proyecto conjunte, habian realizado un
estudio sobre la distribucion del ingreso en la region, de manera que se utilizé la
informacion proveniente de encuestas de hogares, censos y otras fuentes oficiales.?

Sobre la base de la metodologia elaborada se determinaron lineas de pobreza para
once paises. A partir de esa informacién, y de la proporcionada por los estudios sobre la
distribucion del ingreso, se estimé la incidencia v 12 severidad de la pobreza en un
conjunto de paises de la region. Esto es, el porcentaje de familias que quedaban bajo la
linea de pobreza, y la distancia que existia entre el ingreso medio de esas familias y el
correspondiente a la linea de pobreza,

El segundo paso consistid en aplicar la misma metodologia a periodos anteriores
para analizar la evolucién de la pobreza en el tiempo. La informacién disponible limité
este estudio sdlo a seis paises que, en conjunto, representaban alrededor del 70% de la
poblacitn y del producto bruto en América Latina en el afio 19774

Los estudios sefialados se relacionan con la magnitud de la pobreza, medida en
funcion del ingreso familiar. Para completar estas estimaciones se iniciaron otros estu-

Wéase, Sergio Molina y Sebastian Pifiera, La pobreza en América Lating: Situacion, evolu-
cidn y arientaciones de politicas, E/{CEPAL/PROY.1/1, Santiago de Chile, junio de 1979,

£Véase, Sebastian Pifiera, Definicidn, medicion y andlisis de la pobreza: Aspectos conceptua-
les y metodologicos, E/CEPAL/PROY.1/3, Santiago de Chile, julio, 1979.

3CEPAL/BIRF, La dimension de la pobreza en América Lating, E/CEPAL/L. 180, documento
mimeografiado, 22 de septiembre, 1978.

4V éase, Sebastian Pifiera, ¢Se benefician los pobres del crecimiento econdmico?, E/CEPAL/
PROY. 1.2, Santiago de Chile, julio de 1979, Anexos para cada pais: Brasil, Colombia, Costa Rica,
Chile, México, Peri. Documento mimeografiado preparada en cumplimiento del Proyecto Inter-
institucional de Pobreza Critica en América Latina.

*Coordinador del Proyecto Interinstitucional sobre Pobreza Critica.
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dios basados en la determinacién de los déficits en cuatro sectores que representan
necesidades bisicas: nutricién, educacién, salud y vivienda.

Ademas de determinar la magnitud de la pobreza parecié necesario conocer las
caracteristicas socioecondmicas y demograficas de las familias pobres, esto es, los perfi-
les de pobreza. En esos estudios se han identificado las caracteristicas principales de los
hogares pobres y de sus miembros, entre las cuales se destacan la situacion geogrifica,
los niveles educacionales, las caracteristicas del empleo, el acceso a los mercados, el
acceso a los bienes piblicos, la propiedad de factores, el comportamiento demogrifico y
las formas de organizacion y de participacidon.

Eun el capitulo sobre el diagnéstico se presentan resumidamente los resultados de
las investigaciones senaladas vy, teniendo en consideracion esa informacién, se determi-
nan dreas prioritarias de intervencidén y se sugieren politicas destinadas a superar o
aliviar la pobreza.

El tema se desarrolla en tres capitulos. En el primero, se analizan los conceptos de
pobreza, necesidades bdsicas v desarrollo y se hace una breve resena de las estrategias
de desarrollo; en el segundo, se examinan los elementos principales del diagnéstico
reteridos a las caracteristicas de la pobreza y de los pobres y de la estructura y funciona-
miento de la economia de los paises de la regién; y en el tercer capitulo se estudian las
areas de intervencién y las orientaciones de politica destinadas a superar la actual
situacion de pobreza.

Respecto de este ltimo capitulo es preciso advertir que se ha procurado dar un
esquema que permita identificar dreas de intervencién, sefialando una amplia gama de
politicas posibles que, por no referirse a situaciones especificas, son necesariamente
generales,

También se debe considerar que se ha tenido en mente la situacién en economias
mixtas, que por definicién coexisten tanto la propiedad privada con la propiedad pablica
como el mecanismo de mercado con la intervencién del Estado. Es un hecho que la
importancia relativa de la propiedad privada y publica y del papel del mercado y de la
intervencion estatal varia considerablemente de un pais a otro vy, por lo tanto, las
politicas que deberian aplicarse en diferentes situaciones también seran diferentes.

1. LAPOBREZA, LAS NECESIDADES BASICAS DEL DESARROLLO

En los afios sesenta, tanto el sistema de las Naciones Unidas como los gobiernos de los
paises miembros coincidian en sus propésitos de concentrar su esfuerzo en elevar la
productividad y suprimir los obsticulos al crecimiento econémico en los paises en
desarrollo. Este propésito partia del supuesto que el crecimiento econémico, indepen-
dientemente del tipo de desarrollo, solucionaria en forma automética los graves y
difundidos problemas de pobreza, desigualdades excesivas y desempleo, que caracteri-
zaban a la casi totalidad de los paises en desarrollo.

Ameérica Latina tuvo éxito en su empefio de acelerar su crecimiento econémico. En
el decenio de 1950 su producto interno bruto crecié a una tasa media anual de 5.2%, lo
que significé un aumento del ingreso por persona de 2.3% anual. En el decenio siguien-
te, estas mismas tasas alcanzaron a 5,6% y 2,6%, respectivamente y, por 1iltimo, en el
periodo de 1970 a 1977 sus valores se elevaron 2 6.1% v 3.3%. En sintesis, el ritmo de
crecimiento econdmico de América Latina no sélo fue satisfactorio, sino que se acelerd
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en el transcurso del tiempo y permitid que el producto interno per cdpita se duplicara
con creces en el periodo comprendido entre 1950 v 1977.

Sin embargo, esta notable evolucién no rindié todos los fratos que de ella se
esperaban en el sentido que se reduciria la extensién de la pobreza, disminuirian las
desigualdades excesivas y se eliminaria el desempleo. Al analizar el periodo de 1960 a
1970 se observa que la extensién de la pobreza sélo se redujo de 51% en 1960 a 40% en
1970, permaneciendo précticamente inalterado el mimero absoluto de pobres en 113
millones de personas.’ La distribucién del ingreso no experimentd grandes variaciones:
la participacién en el ingreso total del 20% mas pobre se redujo de 3.1%, en 1960; 2 2.5%,
en 1970; v la del 50% mas pobre se increments de 13.4%, en 1860; a un 13.9%, en 1970.%
Finalmente, la escasa informacién existente sobre la situacién ocupacional indica que el
problema del desempleo no varié mucho durante los afos sesenta, alcanzandose, en
1970, una tasa de desempleo abierto de 5.8% y una subutilizaci6n total de mano de obra
equivalente a 27.4%.7

Esta experiencia de América Latina, en particular, y del mundo en desarrollo, en
general, originé un profundo escepticismo frente a la creencia tradicional que el creci-
miento econémico traeria aparejadas, en un periodo razonable, mayores oportunidades
de empleo y mejores condiciones de vida para todos. Como resultado de este cuestiona-
miento, que se acentud a mediados de los afios sesenta, la atencién se centtd no séloen el
ritmo de crecimiento, sino también, v con mayor énfasis, en el tipo de crecimientoyen la
distribucién de sus frutos entre los distintos grupos sociales.?

Esta preccupacién indujo a ciertos organismos intemacionales, instituciones piibli-
cas y establecimientos académicos, a elaborar nuevas estrategias de desarrollo, en las
que se incorporaron objetivos adicionales al del crecimiento econémico. Entre las
estrategias que surgieron como alternativa a la de elevar al midximo la tasa de crecimiento
de la economia, se destacan las siguientes:

i) La estrategia de desarrollo orientada a promover la creacion de empleos. En ella
se considera la consecucién del pleno empleo, productivo ¥ libremente elegido, como
un objetivo en si mismo, distinto del objetivo de crecimiento econémico ¥ que va mis
alla de &l1;°

ii} La estrategia de crecimiento con redistribucién, que se aparta del tradicional
dilema de crecer primero y redistribuir después o redistribuir primero y crecer después,
y plantea la necesidad que la estrategia de desarrollo adoptada se abogque en forma
simultinea a los problemas del crecimiento y de la distribucién de sus frutos. Con este
propoésito se coloca especial énfasis en la tarea reorientadora de la inversién piiblica para

5Véase, S. Pinera, ¢Se benefician los pobres del crecimiento econsmico?

S§Estimaciones de la CEPAL,

"Programa Regional del Emplec para América Latina y el Caribe (PREALC), El problema del
empleo en América Latina: Situacion, perspectivas y politicas, Santiago de Chile, abril, 1976,

8La CEPAL ha sostenido en forma permanente una posicién que coloca el énfasis no sélo en el
crecimiento econdmico, sino también en una justa distribucién de sus frutos como objetivos
centrales del desarrollo. Véase, par ejemplo, E. Iglesias, “Situacién y perspectivas de la ecanomia
latincamericana en 1975”. Revista de It CEPAL, Primer semestre, 1976, Santiago de Chile,

Véase OIT, World Employment Programime, Research in Refrospect and Prospect, Ginebra,
1976.
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incrementar la capacidad productiva y la generacién de ingresos de los grupos mas
pobres.®

iti) La estrategia de satisfaccién de las necesidades basicas. Es preciso distinguir
aqui entre la satistaccién de las necesidades basicas comoun objetivo alcanzable a través
de distintas estrategias, politicas e instrumentos, v la satisfaccién de las necesidades
bésicas como una estrategia o medio de conseguir este fin. Esta tiltima concepcién,
frecuentemente, implica introducir profundas transtformaciones en el sisterna politico
imperante y en la organizacién econémica y social de los paises.

No existe un planteamiento de aceptacién generalizada respecto al significado y
aleance de lo que se ha dominado estrategia de satisfaccién de las necesidades basicas. !
Mais atn, los distintos planteamientos que comiinmente se engloban bajo este nombre,
presentan grandes similitudes, pero también grandes divergencias. Los principales
elementos de estas estrategias son: la satistaccion de las necesidades basicas como el
objetivo central del desarrollo; la incorporacién explicita de ciertas necesidades bisicas
no materiales (p. e., derechos humanos); la presentacion de las necesidades bésicas
como un concepto dindmico que evoluciona en el tiempo de acuerdo con el crecimiento
de la economia vy la evolucién de las aspiraciones de la gente y la especificacion de
necesidades bdsicas materiales, tales como alimentacion, educacién, salud, vivienda y
sanidad; el énfasis en la provisién directa a los grupos pobres de los bienes y servicios
necesarios para satisfacer las necesidades bdsicas, mds que en el caming indirecto
orientado a lograr un nivel de ingrese compatible con la satisfaccién de esas necesida-
des; la importanciade los cambios estructurales, incluida la redistribucién de los activos,
como prerrequisito de una estrategia de necesidades basicas; y, el reconocimiento de
que la distribucién del poder politico constituye un factor determinante en la iniciacion
y aplicacion de una estrategia de necesidades basicas. 2

Las divergencias principales se relacionan con: las repercusiones de la magnitud y
naturaleza de los cambios que se introduzcan en la estructura econdmica y social y en el
sistema politico imperante; los plazos en que deben cumplirse los objetivos de la
estrategia; las prioridades relativas que se asignen a otros objetivos de las politicas de
desarrollo; la importancia que se conceda a la satisfaccion de necesidades no bésicas, o
menos bésicas, de los grupos medios; la medida en que se reconozca la interrelacion
existente entre productividad, ingreso y consumo; v, el grado en que se hagan explicitos
los mecanismos de asignacién de recursos y distribucién del ingreso.

Estas divergencias son lo suficientemente importantes como para poder agrupar

| 10V éase Banco Mundial/Universidad de Sussex, Redistribucidn con crecimiento, Madrid,
974,

UL os mas conocidos de estos planteamientos son: el informe Dag Hammarskjold, ¢ Qué hacer?
Otro desarrollo, preparado con ocasién del séptimo perfodo extraordinario de sesiones de la
Asamblea General de las Naciones Unidas, en septiembre de 1975; el informe de la OIT, Empleo,
crecimiento y necesidades esenciales: Problema mundial, memoria del Director General a la
Conferencia Mundial Tripartita sobre el Empleo, la Distribucién de los Ingresos, el Progreso
Social y la Division del Trabajo, Ginebra, 1976; el informe de la Fundacién Bariloche, ;Catdstrofe
o nueva sociedad? Modele mundial latinoamericano, Bogetd, 1978; y el informe al Club de Roma,
Reshaping the International Order, Nueva York, 1976.

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

18




bajo €l r6tulo comun de estrategia de necesidades basicas enfoques que tienen diferen-
cias fundamentales entre si.

Sin embargo, las verdaderas diferencias entre estas tres estrategias no radican tanto
en los objetivos que ellas persiguen, sino m4s bien en la forma de lograrlos, o sea, en los
procedimientos, politicas, instrumentos, plazos y restricciones. Respecto a los procedi-
mientos, las dos primeras estrategias concentran el esfuerzo en mejorar de forma perma-
nente las condiciones de productividad y empleo y, por lo tanto, la capacidad de
generacion de ingresos de los grupos mas pobres; la tltima, centra su atencién en la
provisién directa, generalmente por parte del Estado, de los bienes y servicios necesa-
rios para satisfacer las necesidades bdsicas. Las primeras dos estrategias llevan implici-
tos plazos mas largos y son, en cierta forma, menos drésticas que la tercera.

En estrecha relacién con este tiltimo punto, las primeras dos estrategias son, por su
gradualidad, mds compatibles con las restricciones que imponen los sistemas politicos y
econdmicos imperantes en la mayoria de los paises de América Latina. En cambio, la
variante de la estrategia de satisfaccién de necesidades bdsicas que se apova en el
cambio estructural no se atiene a estas restricciones y presupone para su aplicacién
cambios dristicos en los sistemas politicos vigentes y en la organizacion econdmica y
social de los paises.

Sin embargo, todas ellas encierran en comiin el supuesto bésico gque el mero
crecimiento econémico, en el contexto de una economia de mercado mixta, no permitird
corregir, en un periodo razonable, las graves situaciones de pobreza que existen en la
actualidad. Tal supuesto se funda en que las desigualdades en la distribucién del capital
fisico vy de! capital humano se heredan de generacidon en generacion; en que el funcio-
namiento mismo del sistema discrimina muchas veces en perjuicio de los sectores mds
pobres; v, en que la intervencién del Estado ha representado, en el mejor de los casos, un
paliativo débil con efectos de escasa magnitud y de naturaleza transitoria.

En consecuencia, para que el problema de la pobreza v de las desigualdades
excesivas se solucione en un plazo razonable, tante el crecimiento econdmico como la
intervencion del Estado en forma sistematica, eficiente y protagénica, pasan a ser
requisitos ineludibles.

1I. LOS ELEMENTOS DE UN DIAGNOSTICO

La elaboracién de una estrategia de desarrollo requiere no s6lo definir con precisién sus
objetivos, sino también poseer un conocimiento adecuado de los principales aspectos
politicos, econémicos, sociales, culturales y demograficos que caracterizan a los paises
en los cuales se va a aplicar.

El objetivo del diagnéstice consiste en mostrar las caracteristicas de cada pais que
sean mads adecuadas para la elaboracion de la estrategia. Puesto que el tema que se
analiza en este documento es la reduccion o superacion de la pobreza, el diagnéstico
debera centrarse en los aspectos que estin mas directamente ligados a ese objetivo, con
este proposito se han clasificado en tres grupos:

i) El primero engloba todas las caracteristicas relacionadas con la pobreza v los
pobres, Entre éstas se pueden mencionar la extensién y severidad de la pobreza, la
magnitud de los recursos que se ocuparian en la tarea de superar la pobreza, la magnitud
de los déficits sectoriales, las principales caracteristicas de los hogares pobres y de sus
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miembros referidas a situacion geogrifica, niveles educacionales, caracteristicas del
empleo, acceso a mercados, acceso a bienes publicos, propiedad de los factores, compor-
tamiento demografico, formas de organizacién y participacidn y otras;

ii) el segundo grupo engloba las principales caracteristicas de la estructura y funcio-
namiento de la economia en general. Entre éstas cabe mencionar la estructura de la
propiedad, la distribucion del ingreso, las relaciones con el sector externe, el proceso de
acumulacién y crecimiento, los mecanismos de asignacién de los recursos y el funciona-
miento de los mercados de bienes, servicios y factores.

iii) el tercer grupo se relaciona con las caracteristicas del Estado. Entre éstas se
pueden mencionar la voluntad y capacidad politica de los gobiernos para llevara cabola
tarea de superar la pobreza, el tamano relativo del sector estatal de la economia, la
estructura del gasto publico, las caracteristicas del aparato administrativo y burocritico,
los mecanismos de provisién de bienes y servicios y de redistribucién del ingreso
utilizados por el Estado.

Es indudable que las caracteristicas clasificadas en cada grupo presentan grandes
diferencias de un pais a otro. Por esta razon, no se intenta hacer un diagndstico exhausti-
vo de la realidad de cada pais, sino recoger las principales caracteristicas que son
comunes a todos ellos e ilustrar en forma parcial las 4reas de divergencia mas importan-
tes que ellos presentan.

A, MAGNITUD DE LA POBREZA Y LAS CARACTERISTICAS DE LOS POBRES

En esta seccién se recogen los principales resultados de los estudios sobre la pobreza en
algunos paises, realizados iltimamente por la CEPAL. La definicién de pobreza que se
ha adoptado en estos estudios corresponde a un concepto absoluto de pobreza, segun el
cnal se consideran indigentes las familias que aunque gastaran la totalidad de su ingreso
en alimentacion, no lograrian satisfacer sus necesidades nutricionales. Y se consideran
pobres las familias que dado su ingreso y el porventaje de éste que destinan a su
alimentacién no logran satisfacer tales necesidades.'®

Las cifras mis recientes relativas a la distribucién del ingreso, para un conjunto de
paises de América Latina, derivan de las encuestas v censos llevados a cabo alrededor
del afio 1970. Los resultados que aqui se dan se basan en el anilisis de nueve paises. "

1. Laincidencia de la pobreza.

Sobre la base de esta informacién se estima que, alrededor de 1970, el 19% de la
poblacién latinoamericana vivia en condiciones de indigencia, y el 40% en condiciones
de pobreza, !5 lo que expresado en valores absolutos significa que existian 54 millones de
indigentes y 113 millones de pobres. Sin embargo, estos promedios regionales ocultan

13V éanse los estudios de S. Pifiera, Definicidn, medicidn y andlisis de la pobreza: Aspectos
conceptuales y metodoldgicos, ;Se benefician los pobres del crecimiento econdmico?, Medicidn,
andlisis y descripcion de la pobreza en algunos paises latineamericanos, documentos de trabajo
del Proyecto de Pobreza Critica, CEPAL, 1978, y de O. Altimir, La dimensidn de la pobreza en
América Latina.

l“Estos son Argentina, Brasil, Colombia, Costa Rica, Chile, Honduras, Méjico, Peri y Vene-

zuela.

15El porcentaje y mimero de pobres incluye a los indigentes.
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grandes desigualdades entre los paises respecto a la extensién de la pobreza. Asi, la
fraccién de la poblacidn que vivia en la pobreza era en ese afo inferior al 10% en
Argentina, entre 10 v 25% en Caosta Rica, Chile y Venezuela, entre 25 y 40% en M éjico,
entre 40 vy 55% en Brasil, Colombia y Pert y superior al 53% en Honduras.

Los estudios citades abarcan el 84% de la poblacién latinoamericana, excluida
Cuba; el 16% restante corresponde a paises sobre los cuales no se dispone de informa-
cidn vy, por lo tanto, no se clasificaron en esos cince grupos.®

2. Los grados de pobreza

Otro elemento que es importante analizar es el déficit de pobreza (poverty gaps),
que puede definirse de miltiples maneras. Uno de ellos es el déficit de pobreza per
cdpita, que mide la severidad de la pobreza, y corresponde a la diferencia entre el valor
de la linea de pobreza y el ingreso per capita medio de los pobres. Se estima gue para el
conjunto de 19 paises de América Latina {excluides Cuba y los paises del Caribe) este
dsficitalcanzaba, en 1970, un valor medio anual cercano a 74 délares de ese mismao afio.!’
El producto de este déficit por el mimero absoluto de pobres representa el déficit de
pobreza absoluta y equivale a los recursos que seria necesario transferir de forma
permanente a los grupos pobres para que abandonen su condicién de pobreza. Para el
conjunto de 19 paises este déficit alcanzaba, en 1970, un valor anual cercano a 7.800
millones de délares a precios de ese afio. 18

Segin cuil sea el cbjetivo de la medicién, el déficit de pobreza absoluta puede
expresarse como porcentaje del ingreso disponible de las personas, del ingreso nacional,
del producto interno brute, del gasto de gobiemno, etc. Definido comc porcentaje del
ingreso disponible de las personas, alcanzaba, en 1970, un valor medic de alrededor de
6% para la regién. Esto significa que serfa necesario transferir a los grupos pobres 6% del
ingreso disponible total de las personas, ¢ 12% del ingreso disponible del 10% mis
rico,' para que ellos alcancen, en promedio, un ingreso equivalente a la linea de
pobreza. Este déficit de pobreza expresado como porcentaje del ingreso nacional y del
producto interno bruto alcanzaba valores medios de alrededor de 5% y 4.5%, respecti-
vamente. Sin embargo, medido como proporeién del gasto piblico, su valor medio
alcanzaba a alrededor de 22%. Como porcentaje del producto internc bruto este déficit
ilustra con claridad el hecho que, en un continente cuyo ingrese per cipita —en 1970—
casi cuadruplicaba la linea de pobreza, la superacidn de éste aparece, desde el punto de
vista de los recursos, como una tarea factible. En cambio, si se lo calcula como poreentaje
del gasto publico, v considerando que esa tarea debera necesariamente recaer en forma
primordial sobre el Estado, se advierte que éste tendré grandes dificultades para llevarla
a cabo.

Para América Latina los valores de los distintos déficit de pobreza ocultan variacio-

.15Las tuentes de los datos existentes sobre la distribucién del ingreso presentan serias dificul-
tades, tanto de orden conceptual como de medicién, para realizar esta estimacién, de manera que
fue necesario efectuar algunos ajustes. Véase ¢Se benefician los pobres del crecimiento econdmi-
co? en el cual se seialan las principales dificultades y los ajustes que ellas hicieron necesarias para
estimar la magnitud de la pobreza en Ameérica Latina.

17Lia conversi6n a délares de 1970 se efectus usando un tipo de cambio de paridad.
13E] niimero de pobres en esos 19 paises alcanzaba en 1970 a 106 millones de personas.
18L.a CEPAL estima la participacion en el ingreso personal del 10% mds rico en 47.8%.
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nes entre los paises ain méds amplias que las sefialadas en las estimaciones de la
incidencia de la pobreza. Considérese, por ejemplo, que el déficit de pobreza absoluta
expresado como porcentaje del ingreso disponible de las personas alcanzaba, en 1970,
valores inferiores al 1% en Argentina; entre 1 y 5%, en Costa Rica, Chile, Méjico vy
Venezuela; entre 5 y 12% en Brasil, Colombia y Peri; y, superiores al 159, en Honduras.
La variacién del déficit de pobreza expresado como porcentaje del gasto piblico es ain
mayor.

Las grandes diferencias sefialadas ilustran con claridad que tanto el grado de
factibilidad como el de dificultad de la tarea varian ampliamente entre paises.

Los déficit calculados anteriormente sélo pretenden dar un orden de magnitud y su
interpretacién mecdnica puede conducir a una falsa apreciacién del problema de la
pobreza. Obviamente, la situacién no se resuelve sélo con un mero traspaso de ingresos
de los ricos a los pobres, sino modificando la estructura y el funcionamiento de los
sistemas econdmico, social y politico de manera que, sin sacrificar el crecimiento, se
alteren en forma permanente los patrones distributivos y redistributivos actuales y la
distribucion de los frutos del crecimiento futuro.

3. Los balances sectoriales

La magnitud de la pobreza de un pais puede medirse estimando los déficits de
pobreza en funcién del ingreso o estimando directamente las deficiencias en la satisfac-
cion de algunas necesidades consideradas bésicas. En los parrafos siguientes se hace
breve mencién de cuatro de ellas: nutricidon, educacién, vivienda y salud.

En nutricién, se estima que entre un tercio y dos quintos de la peblacién latinoame-
ricana presentan déficit nutricionales por tener un consumo de calorias inferior a las
necesidades minimas recomendadas por la FAQ. Tomando como referencia el costo de
la canasta de alimentos utilizada para determinar las lineas de pobreza, se estima que el
costo del déficit nutricional de América Latina fluctiia entre 1 y 2.5% del producto
interno bruto de la regién.?®

En educacién, se estima que el costo adicional para el sistema educativo de impartir
seis afios de educacidén b4sica a las cohortes futuras fluctuar entre un tercio y un medio
por ciento del producto intemo bruto de la regidn.?!

En salud, estimaciones preliminares para Brasil muestran que el gasto en salud
necesarto para financiar un sistema de salud “adecuado” alcanza a un 2.5% del producto
nacional bruto.22 Considerando que la mayoria de los paises gasta en salud entreun 1y
un 1.5% del producto nacienal bruto, para financiar un sistema de salud “adecuado” este
gasto deberia incrementarse en el equivalente de 1 a 1.5% del producto bruto de la
region.

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

2lEstimaciones preliminares del Proyecto de pobreza critica. Estas estimaciones suponen que
el costo medio por alumna permanece constante y no incluyen los gastos en que habria que incurrir
para atraer y retener a los alumnos en el sistema educacional.

22V éase P. Knight y D, Mahar, Brazil human resource special report, Annex I11, “Health and
nutrition”, Banco Mundial, 1978.
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Con respecto a la vivienda, se estima que se necesitaria transferir, a las familias con
déficit habitacional, alrededor de 1% del producto nacional bruto, para que todas ellas
pudieran gastar en vivienda el equivalente a lo que gastan las familias en la linea de
pobreza.®®

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

4. Evolucion de la pobreza

Es importante no sélo determinar la magnitud de la pobreza regional, sino también
su evolucion antes y después de 1970. Con este propdsito se comparari la magnitud de la
pobreza en ese afio con la que existia en 1960y con la que probablemente exista en 1978,

Se estima que alrededor de 1960 cerca de 51% de la poblacién de América Latina
vivia en la pobreza y alrededor de 26%, en la indigencia. Traducido a valores absolutos,
habia 110 millones de pobres y cerca de 56 millones de indigentes.2* En 1970 se aprecia
una disminucién relativa de la incidencia tanto de la pobreza como de la indigencia. La
primerza se redujo de 51% en 1960 a 40% en 1970 y la segunda de 26% a 19% entre esos
mismos afios. Sin embargo, en valores absolutos, el nimero de personas pobres e
indigentes casi no varié en ese lapso.

Por otra parte, los déficits de pobreza experimentaron grandes variaciones. Como
porcentaje del ingreso disponible de las personas, este déficitalcanzd, en 1970, un valor
medio cercano al 6% frente a casi 12% tegistrado en 1960. La gran diferencia entre estas
dos cifras muestra con claridad que tanto el grado de factibilidad como el de dificultad de
la tarea de superacion de la pobreza variaron considerablemente entre esos afios.

El déficit de pobreza asi expresado puede variar por tres tipos de cambio muy
distintos. El primero de ellos corresponde a un cambio en la rigurosidad media de la
pobreza, la cual se mide por el déficit de pobreza medio de cada individuo, definido
como la diferencia entre la linea de pobreza vy el ingreso per capita medio de los pobres.
Entre 1960 y 1970 este déficit se redujo aproximadamente 10%, al bajar de 82 a 74
délares, debido a que en ese lapso aumnentd el ingreso per capita de los pobres.

Es importante destacar que en la evolucién del ingreso de este grupo se dan dos
situaciones muy distintas. Por una parte, estin los mas pobres de los pobres, es decir, el
19% de la poblacién gue seguia en su calidad de indigente en 1970, y por otrael 21% de
la poblacién que en ese afio vivia en condiciones de pobreza, pero no de indigencia. Ei
ingreso per cipitadel primer grupo varié en el periodo de 1960 a 1970 mucho menos que
el ingreso per cdpita agregado, en tanto que el del segundo grupo experimenté incre-
mentos que, en algunos paises, superaron el aumento medio del ingreso per cépita
nacional 2

El segundo factor corresponde a la disminucién de la cantidad de personas en

23V gase, A. Churchill, Basic Needs in Shelter, Banco Mundial, 1978.

241 a estimacién se basa en 8. Pifiera, [/ Se benefician los pobres del crecimiento econdmico?, y
en las estimaciones de la CEPAL sobre la distribucién del ingreso en América Latina en 1960 y
1870,

251bid.



situacion de pobreza, expresada por el porceniaje de pobres que contiene la poblacién.
Este porcentaje, como ya se menciond, se redujo en cercade 22% en los afios sefialados.

El tercer factor se refiere a los cambios que experimenté el ingreso per edpita
agregado de América Latina. En promedio, durante el periodo considerado, su incre-
mento fue de 31%.

En consecuencia, contribuyeron a la reduccién del déficit de pobreza tanto la
disminucién de la rigurosidad (16%) y de la extension de la pobreza (39%) como el
incremento del ingreso per cipita agregado (45%). En otras palabras, sélo la mitad de la
disminucién del déficit se produjo como resultado de zquellas caracteristicas de la
pobreza; la mitad restante obedecid al enriquecimiento de la regién durante el periodo.
Se deduce entonces, que el chjetivo que debera perseguirse no es sélo reducir el déficit
de pobreza, sino lograr que ésta disminuya aminorando su extensién y rigurosidad.

Para estimar lo ocurrido con posterioridad al afio 1970, es preciso tener en cuenta
que, en general, transcurren varios afios desde el momento en que se realiza una
encuesta o censo —que recoge irformacion sobre la disiribucion del ingreso— hasta el
momento en que esa informacién se encuentra disponible. Por tal motivo no es posible
estimar la magnitud de la pobreza en 1977 utilizando la misma metodologia aplicada a
los afios 1960 y 1970. Sin embargo, para obtener una estimacién preliminar de la
probable magnitud de la pobreza, en 1977, se puede partir de la distribucién del ingreso
de América Latina estimada por la CEPAL para 1970 y del ritmo de crecimiento tanto del
ingreso como de la poblacién existente entre 1970 y 1977. Entre esos afios el producto
interno bruto de América Latina creci6 51.1%, o sea, a una tasa media anual de 6.1% vy la
poblacién aumenté 20.3%, esto es, a una tasa media anual de 2.7%, lo cual significa que,
en promedio, el ingreso per cdpita de la regién crecié 25.9% durante el periodo (3.3%
anual). 8i se supone que el incremento del ingreso per cipita de los distintos grupos de la
poblacién durante el periodo de 197 a 1977, fuese igual al del ingreso per cépita
medio,? se podria concluir que en 1977 alrededor de 33% de la poblacion latinoamerica-
na tenja un ingreso per cdpita inferior al de la linea de pobreza, es decir, que habia
alrededor de 112 millones de pobres. En otras palabras, en valores relativos la extensién
de la pobreza se habria reducido 7%, pero en valores absolutos habria permanecido
practicamente constante,

Con respecto a los déficits de pobreza, su estimacion sobre la base de los supuestos
anteriores indica que sus valores medios probables, en 1978, se habrian reducido 40%
comparados con los de 1970. Vale decir que el déficit de pobreza representaria alrededor
de 3.5% y de 7% del ingreso disponible total y del ingreso disponible del 10% mis rico
de la poblacién, respectivamente. Expresado como porcentaje del preducto interno

bruto y del gasto publico el déficit alcanzaria valores cercanos al 2.7% v 13%, respecti-
vamente. .

5. Caracteristicas de los hogares pobres

De la informacién contenida en las encuesias y censos se desprenden ciertas
caracteristicas de los hogares pobres. Esta seccién se concenizard en las caracteristicas

26De acuerdo con las cifras de la CEPAL, el crecimiento del ingreso per cipita del 40% més
pobre de la poblacién ocurrido entre 1960 y 1970 es casi idéntico al del ingreso per cipita medio
ccurrido en ese periodo.
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que tienden a darse en forma sistemadtica en los paises analizados. Principalmente se
tomarin en cuenta las siguientes caracteristicas:

i} Los resultados muestran que la pobreza afecta en mayor proporcién a los hogares
rurales que a los urbanos. El 62%, de los primeros v el 26% de los segundos correspon-
den a hogares pobres. Es imporiante destacar la reduccién que se obtiene en los
diferenciales de ingreso urbano-rural cuando los ingresos declarados en las encuestas se
corrigen teniendo en cuenta los diferenciales de precio urbano-rural, los ingresos en
especie y el autoabastecimiento y se eliminan las subdeclaraciones.

ii) Mientras menor es el nivel de ingresos, mayor tiende a ser la dependencia del
hogar de los ingresos provenientes del trabajo. En los hogares indigentes y pobres, el
trabajo constituye practicamente la tinica fuente de ingresos.

iii} Existe estrecha relacion entre el desempleo v la pobreza. Sin embargo, éstanose
agota ahi. La gran mayoria de los jefes de hogares indigentes y pobres estin ocupados,
pero un alto porcentaje de ellos estd en situacién de subempleo. Asi lo muestra el
elevado porcentje de trabajadores pertenecientes a hogares indigentes y pobres con
jomadas de trabajo inferiores a 39 horas semanales y que explicitamente manifiestan su
deseo de tener trabajo adicional, Esta informacién que se deriva del anilisis de las
encuestas de hogares coincide con las estimaciones de la OIT segin las cuales el
desempleo en América Latina alcanza a 5% de la fuerza de trabajo, en tanto que el
subempleo afecta a cerca del 30% de ella.?’ En sintesis, el problema de la pobreza no es
sélo un problema de desempleo $ino que, en mayor medida, de subempleo o de calidad
del empleo.

iv) El ingreso per cdpita de los hogares, que es la variable utilizada para definir la
pobreza, puede descomponerse en cuatro factores: 1z importancia de los ingresos de
fuentes distintas del trabajo; el nivel de ingreso medio por persona ocupada; las tasas de
participacién en la fuerza de trabajo; y, las tasas de dependencia 28

El andlisis empirico muesira que los diferenciales de ingreso por persona ocupada
explican m4s de la mitad de las desigualdades de ingresos per capita que existen entre
los hogares pobres y los no pobres. Dichas diferenciales obedecen a diferencias en las
caracteristicas tanto personales (educacion, edad, sexo, experiencia) como de empleo
(4rea urbana o rural, sector econémico, tamado de la empresa y otras}.? El resto de las
desigualdades se explica basicamente por diferencias en las tasas de participacitn en la
fuerza de trabajo y en las tasas de dependencia, que caracterizan a los hogares pobres y
no pobres,

En sintesis, el nivel de ingrese por perscna ¢cupada del hogar, aparece como una
variable determinante de la situacién de pobreza o de no pobreza del hogar. Sin
embargo, las variables demograficas como el tamafio del hogar y las tasas de dependen-
cia, v otras de naturaleza sociceconémica y demografica, como las tasas de participaciéon
en la fuerza de trabajo y las tasas de desempleo, muestran también una estrecha asocia-
cién con el fendmeno de la pobreza. Con relacion a los hogares no pobres, los hogares
pobres se caracterizan sistematicamente por tener mayor tamafio, mayores tasas de

27Veéase OIT, Empleo, crecimiento y necesidades esenciales. Problema mundial, Ginebra,
1976.

28Veéase, S, Pifiera, Definicion, medicion y andlisis de la pobreza: Aspectos conceptuales y
metodoldgicos.

29A] respecto, véase O. Altimiry S. Pifiera, Andlisis de descomposicion de las desigualdades de
ingresos primarios en paises de América Latina, prayecto conjunto CEPAL/Banco Mundial, 1977.
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dependencia y menores tasas de participacion en la fuerza de trabajo. Los estudios
empiricos revelan una fuerte interaccion entre las variables sociales y demogrificas y la
pobreza, siendo dificil determinar si estas variables son causa o consecuencia de la
pobreza, En otras palabras, el anilisis precedente ne permite determinar si los hogares
pobres deben su condicién al hecho de ser numerosos, registrar bajas tasas de participa-
cién y altas tasas de dependencia o si, por el contrario, presentan estas caracteristicas por
ser pobres. Lo mis probable es que existan relaciones de causalidad en ambos sentidos.

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

i) El nivel educacional es una de las variables de mayor correlacién con los niveles
de pobreza. La inmensa mayorfa de los jefes de hogares indigentes y pobres tienen tres o
menos afos de educacién. La pobreza disminuye dristicamente cuando el jefe del hogar
alcanza un nivel de educacién primaria completa. En este sentido la educacién aparece
como una condicién importante para salir de la pobreza,®

ii) En el sector urbano los jefes de mas de las tres cuartas partes de los hogares
pobres son asalariados privados, particularmente obreros, y trabajadores por cuenta
propia. La importancia relativa de estos dos grupos varia mucho de un pais a otro. En el
sector rural, a las dos categorias anteriores, es necesario agregar la categoria de pequefio
propietario agricola.

En las zonas urbanas los pobres se concentran en los sectores de la construccién, el
comercio y los servicios; en las dreas rurales, la mayor concentracién se da en la
agricultura v, en escala inferior, en los tres sectores mencionados. En el sector agricola,
el porcentaje de pobres es mucho mayor que la proporcion de la poblacion total que
corresponde a este sector.

Con respecto al grado de organizacién y participacién de los grupos pobres, de
acuerdo con los estudios existentes y la escasa informacién proveniente de las encuestas,
éste es insuficiente o nulo en el plano econémico y social, lo que les impide toda forma
de participacién efectiva en la determinacion de sus condiciones de vida.

Otros resultados que se obtienen de los estudios de paises no tienen el mismo grado
de regularidad que los anteriores y por tanto se omiten en este documento.?!

B. ALGUNOS ASPECTOS ESTRUCTURALES Y DE FUNCIONAMIENTO
DE LAECONOMIA

Como se menciond en una seceién anterior casi la totalidad de los paises latincamerica-
nos tiene un sistema de economia mixta. En este sistema coexisten la propiedad privada
y ptiblica de los factores productivos, a la vez que la accién conjunta del mercado v la
intervencién del Estado determina la asignacién de recursos. La importancia de la
accion del Estado, las caracteristicas de funcionamiento de los distintos mercados, el
grado de concentracion de la propiedad, etc., varian ampliamente entre los distintos
paises de la regidon. Es por esta razén que no se pretende elaborar un diagnéstico comim
para todos ellos, ni exhaustivo para cada uno de ellos, sino sélo esbozar los aspectos mas

JEsto se refiere a la eficacia de la educacion en el plano individual como un medio para la
superacién de la pobreza,

31Para un andlisis detallado de los perfiles de pobreza en los paises analizados véase, §. Pifiera,
Medicidn, andlisis y descripcion de la pobreza en algunes patses latinoamericanos.
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importantes que deben considerarse al formular una estrategia de desarrollo orientada a
aliviar o superar la pobreza.

1. Ingreso, crecimiento, ahorto e inversién

En 1977, el producto intermno bruto por habitante de América Latina, expresado en
délares de 1970, alcanzé a 866 délares.*? Esta cifra es casi cinco veces superior al valor
estimado para la linea de pobreza en ese mismo aiio. Sin embargo, los promedios ocultan
grandes disparidades entre los paises. En un extremo esti Venezuela con un ingreso per
cipita de 1409 délares y en el otro esti Haiti con un ingreso per cdpita de sélo 137
délares. Esto, junto con los déficits de pobreza a que se ha hecho referencia, ilustra las
grandes diferencias que presentan los paises en su capacidad para abordar con recursos
propios del problema de la pobreza.

Esta disparidad se da no sélo en su nivel de ingreso, sino también en el ritmao de
crecimiento que han logrado en los ltimos decenios, En promedio, en el periodo de
1950 a 1977, el producto intermo bruto per cépita en América Latina se elevé a un ritmo
anual de 2.6%, correspondiendo a Brasil la mayor tasa de crecimiento con un promedio
anual de 4.2% y a Haiti la menor, con un promedio anual de —0.1%. De los once paises
cuyo ingreso per cdpita era, en 1950, inferior al promedio regional, nueve crecieron en el
periodo a tasas igouales o inferiores a ese promedio. Haiti y Honduras, los paises de
menor ingreso per capita de América Latina, también mostraron las menores tasas de
crecimiento en su ingreso por habitante. Durante el periodo de 1970 a 1977, el creci-
miento del producto interno bruto por habitante de la regién fue de 3.1%, como prome-
dio anual. De los once paises con un ingreso per cdpita inferior al promedio regional, en
siete éste crecit durante el periodo a tasas iguales o inferiores a ese promedio.

En lo tocante al proceso de ahorro-inversién, el ahorro nacional y externo, como
porcentaje del ingreso nacional, alcanzaba en 1977, como promedio para América Lati-
na, a 25.9%. De este porcentaje, 24.5% correspondia a ahorro nacional vy s6lo 1.4%, a
ahorro externo. De lo cual se infiere que, en promedio para América Latina, 94.5% de la
inversion bruta se financiaba en ese afio con ahorro interno, en tanto que el 5.5% restante
se financiaba con ahorro externo.

Tanto el esfuerzo interno de ahorro, como el porcentaje del ahorro total correspon-
diente al ahorro externo variaron ampliamente entre los paises. En el quinquenio de
1971 a 1975 el ahorro interno expresade como porcentaje del ingreso nacional fue
inferior al 10% en Chile, Haiti y Uruguay; fluctué entre 10 y 15% en El Salvador,
Guatemala, Honduras, Nicaragua y Pert; varié entre 15 y 20% en Argentina, Bolivia,
Colombia, Costa Rica, Ecuador, Paraguay y Republica Dominicana; y fue superior al
20% en Brasil, M éjico, Panama y Venezuela, ¥

Por otra parte, el componente nacional del ahorro total fluctué durante ese quinque-
nio entre 61% (Nicaragua} y 123% {Venezuela).

Esta situacién tan disimil que presentan los paises tanto en su esfuerzo de ahorro

32Producto interno bruto a precios de mercado. La conversién a ddlares se efectud usando u
tipo de cambio de paridad. Ver CEPAL, Division de Estadisticas y Analisis Cuantitativo, Seccién
de Cuentas Nacionales,

33Cifras elaboradas por la CEPAL sobre la base de estadisticas oficiales.
HM]bid.
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intermo como en su capacidad de acceso al ahorro externo explica, en gran medida, las
notables diferencias observadas en sus tasas de crecimiento.

2. Nivel y ritmo de crecimiento de la poblacion

En 1977 la poblacién de América Latina bordeaba los 340 millones de personas. El
ritmo de crecimiento durante el periodo de 1950 a 1977 alcanzé un promedio anual de
2.8%, tasa sélo inferior a la observada en el Medio Oriente y muy por encima de la
correspondiente al mundo en desarrollo. Las tasas mayor y menor, de 3.3% y 1.0% anual,
correspondieron a México y Uruguay, respectivamente. De los once paises cuyo pro-
dueto interno bruto per cdpita era inferior al promedio regional, nueve tenian tasas de
crecimiento de la poblacion iguales o superiores a ese promedio.

En el periodo de 1970 a 1977 la poblacién latincamericana aumenté a un promedio
anual de 2.7%, Nuevamente, de los once paises que tenfan un producto interno bruto per
cdpita inferior al promedio regional, en nueve la poblacién creci6 a tasas iguales o
superiores a ese promedio.

Las cifras anteriores muestran que mientras mayor es ¢l ingreso per capita de los
paises, menor tiende a ser la tasa de crecimiento de la poblacién.

Por otra parte, al analizar econométricamente la relaciéon existente entre la tasa de
crecimiento medio de la poblacién, durante el periodo 1950 a 1977, y la tasa de creci-
miento del producto per cipita para diecinueve paises de América Latina, se encuentra
una leve relacion positiva entre ambas.

3. Estructura de la propiedad y distribucion del ingreso

La estructura de la propiedad y la distribucion del ingreso prevalecientes en los
distintos paises de América Latina son dos aspectos estrechamente ligados y cuyo
anilisis es parte importante del diagnéstico de la pobreza.

Conceptualmente, es 1til distinguir entre: —la distribucién primaria del ingreso,
que se define como la distribucién originada por el funcionamiento del sistema econd-
mico antes de recibir la accién redistributiva del Estado; y, —la distribucién final del
ingreso, que es la resultante de la distribucién primaria corregida por la accién redistri-
butiva del Estado.

La utilidad de esta clasificacién radica en que muestra dos grandes vias a través de
las cuales el Estado puede afectar la distribucién final del ingreso. La primera via de
cardcter distributive comprende las acciones del Estado qgue afectan la distribucién
primaria del ingreso y que tienden, por lo tanto, a gjercer un efecto permanente sobre la
distribucién final del ingreso. La segunda via de caricter redistributivo abarca las
acciones que afectan la distribucién final del ingreso sin alterar los factores determinan-
tes del ingreso primario. Por su naturaleza, estas acciones suelen tener un efecto mas
transitorio que las primeras.

La distribucién primaria del ingreso depende bdsicamente de la estructura de la
propiedad de los factores productivos y de los precios o remuneraciones que el sistema
econgmico les asigne.

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

La informacién acerca de la estructura de la propiedad del acervo de capital fisico y




financiero es sorprendentemente escasa en la gran mayoria de los paises de la region. Sin
embargo, los pocos estudios y encuestas que contienen informacién al respecto mues-
tran que los ingresos de capital constituyen una fraccién progresivamente creciente de
los ingresos de los sectores ubicadoes en los tramos mas altos de la pirdmide distributiva y
que éstos presentan un grado de concentracién muy superior al existente en los ingresos
provenientes del trabajo.®

La propiedad de los medios de proeduccién es una variable decisiva no tan sélo por
sus efectos directos en la concentracién del ingreso, sino también por el mayor poder
politico que frecuentemente acompaiia a la concentracidn de la propiedad. Cuandose da
esta situacién en que se identifica el poder politico con el poder econémico es probable
que los grupos que detentan esos poderes ejerzan una influencia decisiva en la dictacién
de las normas que regulan el funcionamiento del sistema. De esta manera, la desigual-
dad en la distribucién del ingreso causada por la concentracién de la propiedad tiende a
perpetuarse y, en muchos casos, a acrecentarse.

Las estimaciones de la distribucién del ingreso en América Latina hechas por la
CEPAL indican que en 1970 el 5% mids rico de la poblacién captaba el 30% del ingreso
total, en tanto que el 20% m4s pobre sélo recibia 2.5% de ese ingreso. Es decir, en
promedio, el ingreso del primer grupo era cerca de 50 veces superior al del segundo.
Sobre la base de esta misma estimacién se observa que la mitad de la poblacién obtenia
el 86.1% del ingreso, lo que representa en promedio un ingreso por habitante equivalen-
te a 6.2 veces el ingreso per cépita medio de la mitad més pobre de la poblacién.

La situacién descrita para el afio 1970 no varié fundamentalmente con respectoa la
que existia en 1960. En ese afio, el 5% mais rico de la poblacién captaba el 33% del
ingreso, en tanto que el 20% mas pobre sélo obtenia el 3.1%, con el resultado de que el
ingreso medio del 5% mas rico era 43 veces superior al ingreso medio del 20% mads
pobre. En el mismo afio, la mitad de la poblacién captaba 86.6% del ingreso total, lo que
significa que, en promedio, el ingreso per cépita de ese grupo era equivalente a 8.5 veces
el de la mitad mé4s pobre de la poblacién.

En sintesis, tanto en 1960 como en 1970 las estimaciones sobre distribucién del
ingreso muestran grandes desigualdades entre los distintos grupos de la poblacién. Los
cambios en la distribucién del ingreso que se observan durante el decenio significaron
una pérdida de participacion en el ingreso total tanto de los grupos mds ricos como de los
mas pobres, y una ganancia por parte de los grupos medios.

4. Estructura productiva

En los dltimos afios han aumentado las dudas acerca de la conveniencia de la
estructura productiva de muchos paises de América Latina. La linea central de este

33V eéanse, por ejemplo, R. Webb “La distribucién del ingreso en Perit” en CEPLAN, Distri-
bucidn del ingreso, Fondo de Cultura Econémica, Mé&jico, 1974; S. Pifiera ““The structure of income
distribution in Bolivia”, en Fiscal Reform in Bolivie, Law School, Universidad de Harvard, 1976;
“Chile: Encuesta nacional sobre ingresos familiares, 1968, en CEPAL/Banco Mundial, Proyecto
sobre medicion y andlisis de la distribucidn del ingreso en paises de América Latina: tabulados de
trabajo, E/{CEPAL/L. 115/3, noviembre de 1974.

¥V éanse, por ejemplo, R. Ffrench-Davis “Mecanismos y objetivos de la redistribucién del
ingreso” y J. Graciarena “Estructura de poder y distribucién de ingresos en América Latina”,
ambos en Distribucion del ingreso.
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cuestionamiento sefiala que la estructura productiva de la region no se adectia a la
dotacidn de recursos existentes en ella, lo que obstaculiza la utilizacién plena y eficiente
de su potencial productive.

Pero esa falta de adecuacién no sélo es importante por el efecto sefialado, sino
también por la estrecha relacién que existe entre la estructura productiva que adopte una
economia y su capacidad para generar empleo, y entre esta iltima y la pobreza.

L.a no adecuacion de la estructura productiva a la dotacion de recursos se manifiesta
en un sobredimensionamiento de los sectores que hacen uso intensivo de capital y de
tecnologia moderna extranjera y que, por lo tanto, tienen muy poca capacidad de
absorcién de mano de obra, particularmente de la menos calificada. Mas aiin, se afirma
que dada la dotacién de recursos de las economias de la regidn, esos sectores tienden a
no corresponder con los que presentan ventajas comparativas en el contexto de la
economia mundial.

Tales sectores utilizan una elevada proporcién del acervo de capital y, sin embargo,
sélo dan empleo a un reducido porcentaje de la fuerza de trabajo. Dentro de una
concepeidn dindmica, ellas absorben el grueso de los recursos de inversién con que
cuentan las economfas, pero sélo una pequeia proporcion de los muy significativos
incrementos de la fuerza laboral que afio a afio se producen en los distintos paises de
Ameérica Latina.

La contrapartida de esta situacion es que el resto de los sectores —muchos de los
cuales debido a sus caracteristicas tecnolégicas y la dotacion de recursos existentes en
los paises cuentan con ventajas comparativas— han visto disminuidas sus posibilidades
de crecimiento, han recibido una escasa fraccion de los recursos de inversién y, sin
embargo, han debido absorber gran parte del incremento de la fuerza de trabajo, operan-
do a niveles de productividad abiertamente insatisfactorios.3”

Esta situacién de heterogeneidad en cuanto a tecnologia, capital, empleo y produc-
tividad ha tendido a agravarse a través del tiempo, limitando en forma creciente la
capacidad para generar empleo de las economias de la regién. De acuerdo con los
estudios empiricos realizados en la regién, si permanecen inalteradas las estructuras
productivas de hoy, el ritmo de crecimiento necesario para mantener constantes los
actuales niveles de desempleo excede largamente las tasas de crecimiento logradas por
los distintos paises de la region en los 1iltimos dos decenios, que son las méas altas de la
historia,

Muchas son las causas por 1as cuales se ha producido esta sitnacién. Algunas de ellas
se relacionan con las politicas econémicas seguidas en los diversos paises. Es indudable
que influyé fuertemente en ellas la estructura de los poderes politico y econdmico
imperantes en el momento de su implantacién. Sin embargo, en esta seccién no se

378i se dividen las distintas actividades productivas de la regién en tres estratos tecnolégicos:
moderno, intermedio y primario, se observa que el primero ocupa el 12% de la fuerza de trabajo de
los sectores involucrados y genera més de la mitad del producto; el segundo ocupa el 48% de la
fuerza de trabajo y genera el 429 del producto; v el tercero ocupa mas de la tercera parte de la fuerza
de trabajo y genera sélo el 5% del producto. Véase Anibal Pinto, “Natas sobre las estilos de
desarrolio en América Latina”, Revista de la CEPAL, Santiago de Chile, primer semestre de 1976.

38V éanse, por ejemplo, R. Prebisch, Transformacidn y desarrollo, Santiago de Chile, 1970;
OEA, Guidelines for Achieving Maximun Employment and Growth in Latin America, 1973;
“Tendencias y proyecciones a largo plazo del desarrollo econémico de América Latina en Naciones
Unidas”, Cuadernos de la CEPAL, Santiago de Chile, 1978.
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analizaran las caracteristicas de la estructura de los poderes politico y econémico y su
relacion con las politicas econémicas seguidas, sino las consecuencias de algunas de
esas politicas sobre la estructura productiva v la adecuacién o no adecuacién de éstaa la
dotacion de factores existentes. El propésito que se tiene es contribuir a identificar y
analizar las posibles areas de intervencién del Estado en el marco de una estrategia de
superacién de pobreza.

Entre las politicas econémicas que afectaron la estructura productiva cabe mencio-
niar las siguientes:

i) Polfticas de proteccionismo

Las politicas de proteccionismo persistieron mis alld de los niveles aconsejables.
Es indudable que toda politica debe analizarse teniendo en cuenta las circunstancias en
que ella se formulé, La politica proteccionista aplicada en muchos paises de la region
con el propasito de iniciar un proceso de industrializacién sustitutiva, se originé en la
gran crisis de los afios treinta.?® Esta tendencia se acentud a partir de la segunda guerra
mundial, periodo durante el cual el comercio internacional no ofrecia una alternativa
segura para satisfacer el consumo interno de algunos bienes industriales, ni para colocar
los bienes de exportacién producidos en la regién. Ademas, esta estrategia nacié en un
clima pesimista con respecto a la evolucién de la relacién de precios del intercambio de
la regién y optimista en cuanto a las perspectivas de un proceso ripido y efectivo de
integracién de las economias latincamericanas, el cual formaba parte con vital importan-
cia de las estrategias disefiadas.

Sin embargo, con el transcurso del tiempo muchas de las circunstancias cambiaron,
La notable recuperacién del mundo desarrollado, unida al espectacular crecimiento y
liberacion del comercio mundial, abrieron nuevas oportunidades tanto para satisfacer el
consumo interno de la regién de muchos bienes industriales como para colocar un mayor
volumen de productos de exportacién. De otra parte, se detuvo el proceso de deterioro
de la relacién de precios de intercambio que se habia observado en el quinguenio de
1955 a 1960 con respecto al quinquenio anterior.4? A partir de 1960 esta relacion
experimentd variaciones ciclicas, pero sin mostrar una tendencia clara de largo plazo.4!
Finalmente, el proceso de integracién regional avanzé a un ritmo muchisimo mas lento
que el esperado, e incluso ha tendido a detenerse en el iltimo periodo.

Todos estos cambios sefialaban la necesidad de revisar la estrategia proteccionista
seguida. 8in embargo, en muchos casos se continué indiscriminadamente el proceso de
sustitucién de importaciones hasta un punto que probablemente perjudicé el ritmo de
crecimiento de los paises en cuestion.42 De la etapa inicial de sustitucién facil, en que se

Los paises més grandes de América Latina iniciaron el proceso de sustitucién de importacio-
nes antes de las crisis de los afios treinta.

40Cabe destacar que por varias razones, entre ellas la guerra de Corea, larelacién de precios de
intercambio de la regidon alcanzé en el quinquenio de 1950 a 1955 el m4s alto valor de este siglo, por
lo tanto, su disminucién en el periodo de 1955 a 1960 correspondié a una vuelta a lanormalidad y no
a una permanente tendencia decreciente.

41V éage, “América Latina: relacién de precios del intercambio” en Naciones Unidas, Cuader-
nos Estadisticos de la CEPAL, Santiago de Chile, 1976.

42V éase, por ejemplo, B. Balassa, “Exports and economic growth. Further evidence”, Journal
of Development Economics, vol. 5, N.¢ 2, junio, 1978; A. Krueger, Foreign Trade Régimes and
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sustituyeron por produccidn interna las importaciones de bienes de baja densidad de
capital y sin grandes complejidades tecnolégicas, se pasé a la sustitucién de importacio-
nes de bienes de densidad de capital cada vez mayor y de tecnologia crecientemente
compleja. Conjuntamente con este cambio se incrementaron tanto el nivel medic como
la dispersién de la proteccién arancelaria v se diversificaron los mecanismos de protec-
¢ién, incorporando el uso de cuotas, prohibiciones, depésitos previos y otros. Ante esta
situacién muchas empresas extranjeras y transnacionales suspendieron las exportacio-
nes de ciertos bienes a la regién y las reemplazaron por producciones nacionales,
beneficidandose directamente de los mercados cautivos a que dio origen el alto nivel de
proteccion. Mis tarde, los paises latinoamericanos més pecueiios han tendido a reprodu-
cir la estrategia de industrializacién sustitutiva seguida por los mds grandes lo que,
debido al tamaiio de sus mercados internos, ha resultado aiin méds costosa.

Es preciso agregar que la no adecuacion de la estructura productiva a la dotacion de
recursos existentes no se relaciona iinicamente con el alto nivel medio alcanzado por la
proteccién arancelaria y su consiguiente impacto depresivo sobre el tipo de cambio —lo
que perjudica a los sectores exportadores y favorece a los sectores sustituidores de
importaciones—, sino también, como ya se indicd, con la gran dispersién de la misma.
Esta dispersion frecuentemente tiende a estar sesgada en favor de los sectores industria-
les que hacen uso mids intensivo del capital, utilizan una tecnologia mas compleja v, por
lo tanto, tienen menor capacidad para generar empleos.43 En otras palabras, el problema
no radica tinicamente en que el proceso de industrializacién sustitutiva fue en detrimen-
to de los demas sectores, particularmente de la agricultura y de los sectores que hacen
uso intensivo de mano de obra y de recursos naturales, sino también en que el tipo de
industrializacién que promovié la estructura de lz proteccién® es probablemente la
menos adecuada a las ventajas comparativas v a la dotacién de recursos que caracterizan
a muchos paises latinoamericanos. A este respecto, segiin los estudios empfricos hechos
en estos pafses, las industrias exportadoras hacen un uso mucho mds intensivo del factor
trabajo, particularmente del trabajo no calificado, que las industrias sustituidoras de
importaciones.®

En este sentido, la pregunta pertinente no es si América Latina debe industrializarse
0 no, sinc més bien si es conveniente que el Estado por protegera la industria y en forma

Economic Development: Liberalization Attemps and Consequences, Cambridge, Mass., 1978; M.
Michaely, “Exports and growth: An empirical investigation”, fournal of Development Economics,
vol. 4, N.? 1, marzo, 1977,

43Véanse, J. Carvalho y C. Haddad, “Foreign trade strategies and employment in Brazil” y V.
Corbo y P. Meller, “Alternative trade strategies and employment implications: the Chilean case”,
en A, O. Krueger, et al., (eds.), Alternative Trade Strategies and Employment Growth, NBER,
University of Chicago Press, 1979.

44La estructura de la proteccién es la resultante de la accién conjunta de tarifas, prohibiciones,
cuotas, depésitos previos, tipo de cambio, etc.

15Con respecto a estos Gltimos puntos, véanse: A. Q. Krueger “Altemnative trade strategies and
employment in LDC's”, American Economic Review, mayo, 1975; A. O, Krieger y N. Akrassane
(eds.), Trade Strategies and Employment Growth, Ballinguer Press, Cambridge, Mass., 1979, Este
libro contiene trabajos sobre Brasil (J. Carvalho y C. Haddad), Chile (V. Corbo y P. Meller),
Colombia (F. Thoumi), Uruguay (A. Bension); véanse también, V. Corbo y P. Meller “Trade and
employment: Chile in the 1960°'s”, American Economic Review, febrero, 1978y ]. Sheahan, “Trade
and employment: Indusirial exports compared to import substitution in México”, Research Memo-
randum, N.° 43, Williams College, 1971.
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preferencial a ciertos sectores de ella, deba desproteger el resto de las actividades
econdmicas y, muy particularmente, las que por tener caracteristicas tecnoldgicas que se
adectan a la dotacién de recursos existentes, presentan el mayor potencial de exporta-
cidn.

Es perfectamente racional que, en materia de asignacion de recursos, el Estado no
adopte una posicién neutral sino que, por el contrario, intervenga incentivando a los
sectores en que los beneficios sociales exceden a los beneticios privados v desincenti-
vando a aquellos en que se produce la situacién contraria. Es importante destacar que el
concepto de ventajas comparativas no es un concepto puramente estitico sino que
también tiene un componente dingmico, en el sentido de que tales ventajas pueden no
existir o ser débiles en la etapa inicial, pero pueden adquirirse o fortalecerse una vez
iniciado el proceso productivo. Este componente dindmico puede no ser correctamente
apreciado por el sector privado, justificando de esta forma una accion transitoria directa o
indirecta por parte del Estade.® M4s afin, las ventajas comparativas de un pais, vistas
desde un punto de vista privado, pueden no coincidir con las que resulten desde el punto
de vista social. Multiples factores pueden hacer que los beneficios y costos privados de
una determinada actividad difieran de sus beneficios y costos sociales. Tales factores se
relacionan no sélo con la existencia de externalidades y distorsiones en ka gconomia,*”
sino también con las diferencias que presentan las tasas de descuento privada y social,*®
la inestabilidad politica, las irregularidades de las politicas econémicas, o los riesgos de
expropiacion, todo lo cual afecta en forma muy distinta a los valores privados y sociales.
Esta divergencia entre los valores privados y sociales puede significar que la sola accién
del mercado no logre orientar el proceso de asignacién de recursos en concordancia con
las verdaderas ventajas comparativas sociales del pafs, justificando asi la accién correcto-
ra del Estado.

En una economia mixta, la incentivacién selectiva de ciertos sectores en forma
indirecta o directa por parte del Estado no sélo constituye una de las principales tareas
de la planificacién econémica, sino que también le da su plena justificacion.

No obstante, frente a esta labor del Estado caben dos consideraciones. En primer
lugar, la proteccién arancelaria es sélo uno de los muchos instrumentos con que cuenta el
Estado para estimular los sectores seleccionados. Mds atin, la poca flexibilidad y versati-
lidad de este instrumento lo hacen nommalmente muy ineficiente con respecto a otros
instrumentos de estimulo.*® En segundo lugar, no esti claro que los sectores que
hist6éricamente han sido favorecidos por la proteccién arancelaria correspondan a aque-

46E ste planteamiento estid muy relacionado con el argumento de la industria naciente,

17E] anilisis- de las consecuencias que tienen estas distorsiones sobre las divergencias que
presentan los valores sociales y privados constituye une de los temas centrales de la evaluacién
social de los proyectos.

48La tasa de descuento privado tiende normalmente a exceder a la tasa de descuento social,
sesgando de esta forma la asignacién de recursos del sector privado en desmedro de los proyectos
de larga duracién,

49En efecto, el arancel como instrumento de estimulo no permite afectar la produccion sin
afectar simultineamente el consumo, ni orientar la proteceién en forma preferencial hacia uno o
mis factores productivos, ni tampoco permite discriminaciones geogrificas, etc. Lo anterior resta
ﬂexibillidad y versatilidad a este instrumento para afectar vinicamente al factor que es preciso
estimular.



ltos en que los beneficios sociales exceden a los privados, o a aquellos otros en que la
proteccion era inicamente necesaria como un instrumento transitorio para adquirir el
componente dindmico de las ventajas comparativas. Con respecto al primer punto, la
experiencia ensefia que los sectores no beneficiades por la politica de proteccionismo
han sido los que utilizan con mayor intensidad el factor trabajo. Considerando las
grandes diferencias entre los precios sociales y privados de los factores que caracterizan
a muchos paises de la regién,® es muy probable que los sectores que no han recibido
proteccion, sean precisamente aquellos en que los beneficios sociales exceden a los
privados y, en consecuencia, los que deberian haber recibido un trato preferencial por
parte de las politicas piiblicas. Con respecto al segundo punto, es ficil observar que la
proteccién a los sectores escogidos, lejos de haber sido transitoria ha sido, en general,
permanente y ha aumentado con el tiempo.

Finalmente, es importante destacar que la politica de proteccién selectiva por parte
del Estado no es incompatible con un proceso de integracién. Por el contrario, la
integracion puede ser un instrumento de aprendizaje eficaz en materia de exportacion e
importacién y para la transicién gradual hacia una mayor apertura al exterior. Para ello se
necesita una programacion del arancel externo comin de tendencia efectivamente
decreciente. Si este arancel lo utilizaran los Estados para dar trato discriminatorio en
algunos sectores productivos, esta discriminacién deberia ser de naturaleza selectiva, de
manera de favorecer a los sectores en que los beneficios sociales excedan a los privados,
independientemente de la naturaleza industrial, agricola o minera que ellos tengan.

Este proceso de apertura mediante la integracion, ademss de la evidente trascen-
dencia politica, presenta a lo menos dos ventajas econémicas con respecto a una apertura
aislada. La primera es que cada pais no sélo gana en bienestar por su propia rebaja
arancelaria, sino que también se beneficia con la reduccion de tarifas por parte de los
demas paises que participan en el proceso de integracién. La segunda ventaja es que la
alternativa de apertura con integracién reduce la vulnerabilidad de los paises que la
adoptan frente a brotes de proteccionismo en el resto del mundo.

ii) Polfticas de precios internos.

Las politicas de precios adoptadas por los gobiemnos de los paises latinocamericanos
frecuentemente tendieron a discriminar en contra de los precios de los bienes agricolas y
en favor de los precios de los bienes industriales. Este comportamiento obedece, en
parte, a la tendencia de los gobiernos a ejercer mayor control sobre los precios de los
alimentos por el importante papel que tienen en la determinacion del costo de vida de
los sectores urbanos.

Esta situacién ha tendido a sesgar la estructura productiva en desmedro de la
agricultura. Por otra parte, la falta de competencia externa, unida a la practica frecuente
de fijar los precios internos de los bienes industriales de acuerdo con los costos del
productor més ineficiente, contribuy6 a que en muchas ramas industriales se dieran
condiciones monopélicas u oligopélicas, en las cuales la existencia de productores
ineficientes garantizaba utilidades sobrenormales a los productores menos ineficientes.

30Estas diferencias se analizan en la seccion siguiente.



iii) Poltticas de inversicn piblica

Como se mencioné anteriormente, las politicas de proteccionismo y de precios
seguidas en muchos paises de América Latina generaron una estructura en los precios o
los incentivos que canalizé gran parte de la inversidn privada hacia el sector industrial y,
en forma muy preferencial, hacia algunos de sus subsectores. Las politicas de inversién
seguidas en el sector piblico tendieron, en cierta forma, a reforzar esta concentracion, al
orientarse en muchos de estos paises hacia la creacion de infraestructura urbana y de
grandes industrias en actividades que demandan gran densidad de capital. Esta politica
puede haber significado un descuido de las inversiones de infraestructura rural v
agricola y de las inversiones que tienden a favorecer a los sectores que hacen uso
intensivo de mano de obra y recursos naturales en general 5t

iv) Politicas de precios de los factores

Un cuarto tipo de politicas, que probablemente ha tenido un efecto importante en la
estructura productiva, lo constituyen las politicas que han introducido grandes diferen-
cias entre los precios privados v sociales de los factores productivos, encareciendo
artificialmente el costo de contratacién del trabajo con relacién al del capital. Esta
estructura de los precios relativos de los factores ha favorecido la expansién de los
sectores de gran densidad de capital, perjudicando el crecimiento de los sectores que
hacen uso intensivo de trabajo. Este punto se tratara con mas detalle en una seccion
posterior.

5. Mercado de bienes

El tuncionamiento de los mercados de bienes, en gran parte de los paises latinoame-
ricanos, dista mucho de ser competitivo. Particularmente los mereados relacionados con
el sector manufacturero se caracterizan por tener estructura monopélica u oligopélica.
Este tipo de estructura favorece a los propietarios al permitirles utilizar su poder
monopdlico y oligopdlico para abtener utilidades mayores que las normales y, al mismo
tiempo, perjudica a los que no participan de la propiedad de esas empresas, al menos a
través de tres mecanismos. A los consumidores, porque deben pagar precios de bienes v
servicios finales superiores a los que regirian si existiera mayor competencia; a los
productores y trabajadores por cuenta propia, ya que se ven obligados a enfrentar precios
de insumos y productos intermedios superiores a los que regirian en un mercado
competitivo; y, finalmente, a los asalariados porque esa estructura monopdlica u oligo-
polica tiene un efecto depresivo sobre la demanda de trabajo.??

Los estudios empiricos sobre la concentracién industrial en el sector manufacturero
muestran que la estructura de esta concentracién es muy similar en los distintes paises

51Es indudable que algunos sectores ligados a recursos naturales, particularmente minerales y
energéticos, constituyen una excepcion a esta tendencia.

52Cuando el monopolio en el mercado de bienes coexiste con algin grado de monopolio en €l
mercado del trabajo, los trabajadores de esas empresas o sectores pueden compartir, a través de
mayores salarios, parte-de las utilidades sobrenormales a que da origen la falta de competitividad.
En estos casos, ¢l efecto sobre el empleo es ain mds negativo.




investigados. Los sectores en que se dan los mayores grados de concentracién tienden a
ser los mismos en los distintos paises.?

Muchas son las causas que han contribuido a crear o agudizar esta estructura
monopdlica. Entre ellas cabe mencionar las siguientes: la ausencia o insuficiencia de
una competencia externa efectiva debido a los niveles de proteccién prohibitivos que
existen en muchos sectores; el tamafo de los mercados internos, lo que unido a una
tecnologia propia de las economias de escala, tiende a concentrar la produceién interna
€n unas pocas empresas; la vigencia de disposiciones legales que restringen la entrada
de nuevos productores a algunos mercados o que estimulan conductas monopélicas,
impidiendo de esta forma un mayor grado de competencia; la concentracidn de la
propiedad; la segmentacién de los mercados de capitales y el acceso desigual aellos, y la
pasividad del sector piiblico.

6. Mercados de factores

Para hacer un diagnéstico del funcionamiento de los mercados de factores en
Ameérica Latina deberian analizarse tanto el grado de integracién 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
Ameérica Latina no funcionan en forma integrada, fenémeno que se ha denominado
“segmentacién del mercado”’. Esta segmentacién se da en los mercados tanto del trabajo
{(particularmente del trabajo no calificado) como de capitales.

En los mercados del trabajo urbanos y, en menor escala; en los merales, es frecuente
que coexistan los sectores denominados modermos o protegidos y los sectores denomina-
dos tradicionales o no protegidos.5* Los primeros se caracterizan por el alto nivel de su
organizacién sindical, por la vigencia de las negociaciones colectivas y de los contratos
de trabajo y porque las partes, casi siempre, se ajustan a las disposiciones legales sobre
salarios minimos, reajustes legales y a la legislacion laboral en general. En los segundos,
la organizacién sindical es débil o no existe y pricticamente no hay negociacion colecti-
va. Muchas de las disposiciones legales en materia laboral no los afectan y los salarios
quedan determinados basicamente por las fuerzas desiguales que se manifiestan en
dichos mercados.

Por otra parte, el sector modemo o protegido tiende a coincidir con el ae alta
productividad, ocurriendo lo contrario con el sector tradicional o no protegido. Segiin
estimaciones hechas para algunos paises de la region sobre la base de datos censales, el

33V éase, por ejemplo, P. Meller, “The pattern of industrial concentration in Latin America”,
The Journal of Industrial Economics, volumen XXVI, N.2 4, Basil Blackwell, Oxford, Inglaterra,
septiembre, 1978; P. Meller, 8. Leniz, C. Swinburn, “Comparaciones internacionales de concen-
tracién industrial de América Latina”, Ensayos ECIEL, N.° 3, Rio de Janeiro, agosto, 1976; P.
Meller, “El patrén de concentracion industrial de América Latina y su comparacién con el de
Europa occidental” en CIEPLAN, Notas técnicas N° 5, Santiago, Chile, febrero de 1978.

54Es indudable que esta clasificacion representa una simplificacién de la realidad, pues
existen multiples tipos de mercado que se ubican en puntos intermedios de los dos tipes menciona-
dos.

55V éanse, R. Webb, Wage Policy and Income Distribution in Developing Countries, Universi-
dad de Princeton, 1974; y Sector informal; funcionamiento y politicas, PREALC, 1978.
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empleo en aquel sector s6lo representa alrededor de un quinto de 1a fuerza de trabajo del
pais y cerca de un tercio de la fuerza de trabajo no agricola.

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

Este fenémeno de segmentacién también se da en los mercados de capitales. 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 crédito interno institucionaliza-
do, sea éste piiblico o privado y, finalmente, estdn las que sdlo tienen acceso a los
mercados de crédito informales o que simplemente no tienen acceso al crédito. Por
miiltiples razones, que no es del caso analizar en este documento, estos tres tipos de
empresas obtienen créditos en condiciones muy distintas en cuanto a montos, intereses
y plazos. Mds ain, el mayor grado de accesc al crédito tiende a corresponder a la
tecnologia extranjera y a la mayor densidad de capital.

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

El primero de ellos se relaciona con el problema de los turnos. Numerosos estudios
han planteado la conveniencia de utilizar el acerve de capital en dos o més turnos como
una manera de incrementar el empleo.5 Sin embargo, no estan perfectamente claros los
factores que han impedido que esta modalidad se haya adoptado en forma generalizada
en América Latina.

Un segundo elemento es el conocimiento teenolégico propiamente tal. Es decir, el
conocimiento que poseen los empresarios que deben tomar las decisiones, respecto de
los distintos procesos o técnicas productivas a los cuales pueden recurrir. En este
sentido, ellos tienden a preferir la tecnologia mas moderna y que supone gran densidad
de capital, la cual no es necesariamente la éptima si se desea reducir al minimo los
costos. Ademds, la investigacién tecnolégica mundial se concentra en los paises desarro-
llados; se estima que en ellos se efectiia mas del 98% del gasto mundial en investigacion
tecnoldgica.’” En estos paises el precic relativo del trabajo, particularmente del menos
calificado, es alto comparado con el observado en el mundo en desarrollo. Mis atin, ellos
se caracterizan por la abundancia de capital y personal calificado, de manera que es
natural que su progreso tecnolagico tienda al desarrollo de métodos de produccién en
gran escala, de densidad de capital cada vez mayory, por lo tanto, de uso menos intensivo
del trabajo, especialmente del no calificado.

Un tercer elemento que afecta la intensidad del uso de los factores es el precio

56V éanse, por ejemplo, D. Schydlowsky, Capital Utilization, Growth, Employment, Balance
of Payments and Price Stabilization”, Discussion Paper, N.222; J. Ramos, La ampliacidn de turnos
en la industria chilena: la factibilidad de una politica de empleo productivo, Discussion Paper,
N.2 12; P, Millin, Guidelines for Policies to Increase the Use of Capital through Multiple Shifts in
Industrial Plants , Discussion Paper N.2 13; R, Abusada-Salah, A Statistical Shift-Choice Model of
Capital Utilization , Discussion Paper, N.¢ 15, Todos estos trabajos pertenecen a la serie
Discussion Paper Series del Center for Latin American Studies de la Universidad de Boston.

3TVéase, C. Cooper y otros, Technology for the Second Development Decade, trabajo presen-
tado a la Conferencia de las Naciones Unidas sobre Tecnologia, 1969.
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relativo de los mismos o, mds precisamente, el costo de su contratacion. La gran impor-
tancia que se concede a este elemento en las publicaciones econémicas indica la
necesidad de profundizar sobre este tema en el diagnéstico.

Numerosos estudios efectuados en América Latina destacan la gran diferencia que
separa a los precios privados de los precios sociales de los factores.”® La relacién que
existe entre el costo de contratacién del trabajo v el del capital es para los empresarios,
particularmente los del sector moderno o protegido, mucho mayor comparada con la que
se da en el drea social, en que esos costos quedan 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 s6lo han contribuide a que se asignen con
ineficiencia los recursos productivos, obstaculizando la creacién de nuevos empleos,
sino también, a que se amplie cada vez mis la desigualdad en la distribucién del ingreso,
con los consiguientes efectos negativos sobre la pobreza. Uno de los aspectos mas
deplorables de esta situacion es que las politicas gubernativas han contribuido en
muchos casos aagravar el problema. Este aspecto ha sido objeto de un anilisis particular
en los informes de la OIT.®

La importancia y el impacto que scbre la asignacién de recursos, la generacion de
empleo, la distribucion del ingreso y la pobreza en general tenga esta distorsion de los
precios relativos de los facteres dependen criticamente del valor de la elasticidad de
sustitucién de los factores que caracterizan a los distintos sectores de la economia.
Descartando la existencia de un mundo de proposiciones fijas, queda en discusién la
magnitud del efecto de esta distorsién, pero no su existencia.

Son muchos los factores, resultantés de politicas econdmicas y de condiciones
institucionales, que han originado esta situacion. Tales factores se pueden dividir en dos
grandes grupos, segin hayan tendido a encarecer el costo de contratacién del trabajo o a
abaratar el costo de utilizacién del capital.

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

El aumento de los salarios por sobre un nivel que podria llamarse de equilibrio se ha
producide especialmente en los sectores denominados modernos o protegidos, vy que
puede haber afectado en favor de los trabajadores la distribucién del producto generado
en esos sectores, Sin embargo, es preciso reconocer que lo més probable es que hayan
tenido un efecto escaso o nulo sobre los salarios o ingresos de los grupos mds pobres de la
poblacion. Estos se encuentran mayoritariamente en los sectores rurales, en los sectores
tradicionales o no protegidos, o pertenecen a las categorias de trabajadores por cuenta
propia, desempleados, pasivos y otros, a los cuales no alcanzan normalmente los benefi-
cios derivados de la legislacion laboral y de las negociaciones colectivas.

Entre los factores del segundo tipo, esto es, los que han tendido a incrementar el
costo de contratacién del trabajo sin que esto impligque un aumento de salarios, uno de

58V &anse, por ejemplo, OEA, Guidelines for Achieving Maximum Employment and Growth in
Latin America, 1973; OIT, Hacia el plenc empleo. §1970; S. Pifiera v P. Meler. “El problema del
empleo en Chile”, Chile, 1940/1975: treinta.y cinco anvs de discontinuidad economica, 1978.

39V éase, por ejemaplo, OIT, Fiscal Policies for Employment Promotion, 1971.
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los mds importantes ha sido el impuesto al trabajo implicito en los mecanismos de
financiamiento de la seguridad social %

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 regi6n. La tasa de impuesto alcanza valores cercanos al 20% en los paises del
Grupo Andino y superiores al 40% en los pafses del Cone Sur.f! Mas aiin, en la mayoria
de estos paises la magnitud y cobertura del impuesto previsional ha mostrado una
tendencia claramente ascendente.2 En 1960, alrededor del 21% de la poblacién econé-
micamente activa de América Latina estaba cubierta por los sistemas de seguridad
social; en 1970 esta proporcién alcanzaba a 30%. En aquel afio los egresos de los sistemas
de seguridad social representaban el 2.3% del producto interno bruto de América Latina
al costo de los factores; en estetiltimo, llegaban al 3.3%.% Es importante destacar que es-
tas consideraciones se refieren al método de financiamiento de la previsién social y noal
nivel ni estructura de sus gastos. Estos iiltimos constituyen un drea aparte cuyo diagnos-
tico reviste enorme importancia para las politicas redistributivas destinadas a aliviar la
pobreza,

En cuanto a los factores que han abaratado el costo de contratacién del capital, se
pueden destacar, la sobrevaloracién de lamoneda nacional y las frecuentes exenciones o
preferencias arancelarias a la importacién de bienes de capital, que han reducido el costo
del capital importado; las bajas tasas de interés real (las cuales muchas veces alcanzan
valores negativos); los frecuentes subsidios al uso del capital implicitos en las regula-
ciones tributarias, como por ejemplo, las que permiten la depreciacion acelerada del
capital y las devoluciones de impuesto seguin el capital invertido.

En sintesis, en los sectores modemos o protegidos existe gran discrepancia entre los
precios relativos privados y sociales de los factores. El encarecimiento artificial del costo
de contratacién del trabajo con relacién al del capital que implica esta diferencia, ha

60Para una estimacitén del impacto sobre el empleo del impuesto previsional véanse, por
ejemplo, PREALC, Efectos sobre el empleo de un cambio en el modo de financiamiento de la
seguridad social, 1975; E. Aninat, “La eliminacién del sistema de cotizaciones previsionales:
estimaciones de su impacto sobre el empleo”, Estudios de Planificacion CEPLAN, 1971; |. E.
Coeymans, Efectos de la rebaja de cotizaciones previsionales y su financiamiento sobre la asigna-
ci(f?rlg de recursos y el empleo, trabajo presentado a la 4.2 Reunién de Economistas, Jahuel, Chile,
1978.

61V éase “Efectos sobre el empleo de un cambio en el financiamiento de la seguridad social” en
Accidn de los ministerios del trabajo en la Politica del empleo del Grupo Andino, PREALC,
(documento mimeografiado), 1975.

62Véase, The Costs of Social Security, OIT; R. Revigtio, The Social Security Sector and its
Financing in Developing Countries, IMF, Staff Paper, 1969; Guidelines for Achieving Maximum
Employment and Growth in Latin Americe, OEA, 1973.

63Véase, “Indicadores del desarrollo econémico y social en América Latina”, Cuadernos
estadisticos de la CEPAL.

64Estas bajas tasas de interés tienen influencia negativa sobre el empleo no sélo al penalizar el
ahorro, con su consiguiente efecto sobre la acumulacién de capital, sino que al generar excesos de
demanda de créditos se debe recurrir a otros mecanismos de racionamiento de la oferta disponible.
En estas circunstancias, es natural que el sector bancario favorezea dentro de cada rama, a las
grandes empresas, no s6lo porque el riesgo es menor, sino también por las presiones que éstas
ejercen y por la conveniencia de administrar pocas pero sustanciales lineas de crédito. El resultado
es que ademis de impulsar a las empresas que tienen acceso al crédito hacia una mecanizacién
excesiva, se canaliza el escaso crédito precisamente hacia las empresas que tienen mayor probabi-
lidad de utilizar mas intensamente el capital.
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producido tres efectos simultineos que tienden a repercutir negativamente sobre el
empleo,

En primer lugar se observa un efecto intersectorial. Las actividades que hacen uso
intensivo de la mano de obra, como la construceién, la agricultura, la agroindustria y la
industria ligera, entre otras, y que se ven discriminadas por el impuesto al trabajo, han
reducido su participacién en la produccién total, en tanto que las que utilizan con gran
densidad el capital la han aumentado.

En segundo lugar se deja sentir un efecto intrasectorial, en la medida en que las
empresas pequefas y grandes que integran cada sector utilicen los factores con distinta
intensidad, hecho que se comprueba en la realidad.%* La consecuencia ha sido que las
empresas grandes, que son las que operan con gran densidad de capital, han elevado su
participacién en la produccion 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 tecnologia que supone el uso de factores con
distinta intensidad, los empresarios, en su afin de reducir a] minimo los costos y de
elevar al maximo las ganancias, suelen escoger las técnicas que requieren menos mano
de obra y mas de los otros factores.

7. Aspectos demograficos

Miis que intentar un diagnéstico exhaustivo de los aspectos demogrificos, en esta
seccion se dardn drdenes de magnitud para América Latina de algunas variables demo-
graficas.

En una seccidén anterior se mencioné que la tasa de crecimiento de la poblacién de
Ameérica Latina en el periodo de 1950 a 1975 fue una de las mds altas del mundo,
superada inicamente por la del Oriente Medio.? Sin embargo, otros indicadores demo-
graficos sitian a la regién en una posicién intermedia. En el periodo de 1970 a 1975 las
tasas brutas de natalidad v mortalidad alcanzaron a 3.69 ¥ 0.92%, respectivamente,
valores que la ubican en una clara posicién intermedia entre Africa v Asia, por una parte,
y los paises desarrollados, por otra. En este mismo periodo, |2 esperanza de vida al nacer
alcanzaba, en promedio, a 61.4 aiios, cifra que también representa una posicién interme-
dia entre Africa y Asia, por una parte, (45 y 48.5 afios respectivamente) y el mundo
desarrollado, por la otra (71.1 afios). Lo mismo ocurre con el porcentaje de poblacién
urbana, aunque a este respecto la situacién de América Latina es mds cercana a la del
mundo desarrollado que a la del resto del mundo en desarrollo. En 1975, aproximada-
mente 60% de la poblacién latincamericana vivia en dreas urbanas. Esta proposicion
alcanzaba a 24.2% en Africa; 22.9% en Sudasia; 67.6% en Europa, y 69.3% en el conjunto
del mundo desarrollado. En lo referente a la composicion de la poblacién por edades, la

65 0s estudios empiricos realizados en América Latina muestran que dentro de un determina-
do sector las empresas pequefias hacen mayor uso del factor trabajo que las grandes. Véase por
ejemplo, A. Berry, The relevence and prospects of small scalle industry in Colombia, Centro de
Crecimiento Econémico, Discussion Paper N.© 942, Universidad de Yale, 1972; P. Melier y M.
Marfin “Pequefa y gran industria: generacion de empleos y sectores claves”, Estudios de
CIEPLAN, N.2 20, Santiago de Chile.

p IﬁsVéase, D. Morawetz, Twenty-five Years of Economic Development 1950-1975, Banco Mun-
ial, 1978.
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situacion de América Latina se semeja mis a la de Africa y Asia que a la del mundo
desarrollado. En las primeras tres regiones, cerca de 54% de la poblacién tiene menos de
15 afios; en Europa v el resto del mundo desarrollado este porcentaje solo llegaa 25%. La
proporcion de poblacién mayor de 65 afios alcanza a alrededor de 3% en los tres
continentes en desarrollo, frente a alrededor de 12% en Europa y el conjunto del mundo
desarrollado.b7

Sin embargo, estos promedios para América Latina ocultan grandes variaciones
entre paises y entre sus diversas agrupaciones. En el periodo de 1970 a 1975, la tasa de
crecimiento de la poblacion alcanzé a 3.21% en Centroamérica y México; a 2.9% en los
paises de América del Sur excluidos los del Cono Sur;% al 1.9% en los paises del Caribe,
y a 1.43% en los paises del Cono Sur. En esas mismas agrupaciones de paises las tasas de
natalidad y mortalidad alcanzaron respectivamente 2 4.2y 0,.94%; 3.8 y 0.92%; 3.3y 0.9%
y a 2.3 y 0.9%. Estas cifras muestran con claridad que las grandes diferencias en las tasas
naturales de crecimiento de la poblacion obedecen basicamente a desigualdades en las
tasas de natalidad, y s6lo en menor escala en las tasas de mortalidad. En la esperanza de
vida, también subsisten grandes disparidades entre las distintas subregiones identifica-
das. En Centroamérica y México ésta alcanza a 61.5%; en América del Sur, excluidos los
paises del Cono Sur, es de 60.5 afios; v en el Caribe y paises del Cono Sur llegaa63.1y
66.5 afios, respectivamente. Algo similar ocurre con el porcentaje de poblacién que vive
en las zonas urbanas. En Centroamérica y México, un 57.1% de la poblacién vive en
zonas urbanas; en América del Sur, excluidos los paises del Cono Sur, esta proporcién
llega a 58.9; en el Caribe a 48% y en el Cono Sur a 80.7%. Estas divergencias se
mantienen al analizar la composicién por edades de la poblacién. Los menores de 15
anos representan 45.7% de la poblacién total de Centroamérica y México; 43.1% de la
poblacién de América del Sur, excluido el Cono Sur; 40.7% de la poblacién del Caribe; y
30.4% de la poblacién del Cono Sur.®

Esta sintesis de estadisticas demograficas revela las grandes diferencias que carac-
terizan a los distintos paises y agrupaciones de pafses de América Latina. A estas
desigualdades se agregan las que se dan internamente en cada pafs, tanto entre las zonas
urbanas y rurales como entre las distintas regiones.™

Volviendo a los indicadores globales, segin las proyecciones realizadas por el
CELADE"! basiandose en la “hipétesis del crecimiento medio™, la tasa de crecimiento
de la poblacién se mantendrs elevada en lo que queda de este siglo, y la declinacién que
se acentuard a partir de 1980, sélo la reducird del 2.8% actual a 2.4% hacia el quinquenio
de 1995 a 2000. As{, en los préximos 25 afios casi se duplicara la poblacién latinoamerica-
na.

De acuerdo con estas mismas proyecciones, continuari la migracion rural-urbana,
particularmente en los paises en que ain vive en el campo un alto porcentaje de la

67 Para estas comparaciones entre continentes y regiones véase, Naciones Unidas, Selected
World Demographic Indicators by Region and Country or Areq, 1970-1975, Divisién de Pobla-
cion, Departamento de Asuntos Econdmicos y Sociales, Nueva York, 1978.

63E stos incluyen a Argentina, Chile y Uruguay.

69V éase, por ejemplo, Naciones Unidas, Selected World Demographic Indicators by Region
and Country or Area, 1970-1975.

OWease, por ejemplo, CEPAL y CELADE, El desarrolle y la poblacidon en Américq Lating: un
diagndstico sintético, 1975.

7V éase, CELADE, Boletfn demogrdfico, N.© 18, Ao IX, Santiago de Chile, 1976.
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poblacién. Este movimiento intensificard las presiones sobre los servicios y el espacio
fisico de las ciudades y agudizars la dispersién rural que caracteriza a los patrones de
distribucién de la poblacién en América Latina. ™

Por otra parte, se modificara la composicién por edades de la poblacién, al aumentar
apreciablemente la proporcion de habitantes en edad activa. Para los afios 1975a 2000 1a
tasa de crecimiento media anual de este grupo se estima en 2.9%, tasa m4s alta que la
correspondiente de la poblacién total {2.7%). Este aumento, unido al de las tasas de
participacién, en especial de las mujeres, incrementars la fuerza de trabajo, a un ritme
medio anual cercano al 3%, evolucién que representa un importante desafio a la capaci-
dad de generacién de empleos de la region.

Es indudable que las variables demogrificas deberan ser de gran importancia en la
seleccién, orientacidn y aplicacién de las politicas destinadas a superar la pobreza. Por
tal motivo, un diagnodstico cabal de la situacién demogrifica de cada pais, que permita
identificar sus principales caracteristicas y proyectar con precisiéon sus tendencias futu-
ras, constituye sin duda un valioso aporte para disenar eficientemente las politicas e
instrumentos de superacién de la pobreza.

ITI. ORIENTACIONES PARA UNA ESTRATEGIA DE DESARROLLO
TENDIENTE A REDUCIR O ERRADICAR LA POBREZA EN AMERICA LATINA

A la luz del diagnéstico general de la situacién de América Latina, contenido en la
seccion precedente, se tratard de identificar y analizar en forma esquemdtica algunas
dreas de intervencién y algunas politicas e instrumentos que eventualmente pueden
utilizar los gobiernos en el contexto m4s amplio de sus propias estrategias del desarrollo.

Del anilisis hecho en secciones anteriores se deduce que para emprender la tarea
de superar la pobreza es necesaria una intervencién substancial y sistemética por parte
del Estado. La forma que adopte esta intervencion, y no la necesidad de ella, queda
sujeta a discusién. El objetivo final de esta intervenci6n es mejorar de manera perma-
nente la calidad de la vida o el ingreso real (monetario y no monetario) de los grupos
pobres. Estas intervenciones pueden clasificarse de maltiples formas; pero en este
trabajo se han agrupado en dos grandes categorias.

—Por una parte estan las intervenciones o politicas de indole distributiva, que son
las que afectan la distribucién primaria del ingreso resultante de la estructura de la
propiedad y del funcionamiento del sistema econémico. Este tipo de intervenciones
normalmente est4 ligado a la cantidad y calidad de los empleos que genera la economia y
de los factores productivos que poseen los grupos pobres, a la productividad de estos
factores, y a los precios que les asigna el funcionamiento del sistema econémico, Dichas
intervenciones se proponen, en iltimo término, aumentar la capacidad de generacién de
ingresos de los grupos pobres.

—Por otra parte estdn las intervenciones o politicas de caracter redistributivo que en
lugar de afectar la distribucién primaria del ingreso corrigen esta distribucién mediante
transferencias de ingresos y de bienes o servicios entre los distintos grupos de la
poblacién. Este tipo de intervenciones estd basicamente ligado a la forma en que el

72V éase, L. Herrera, La concentracidn urbana y ls dispersion de la poblacidn rural en América
Latina: su incidencia en el deterioro del medio humano, CELADE, Serie A, N.? 136, 1976.
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Estado obtiene los recursos publicos (incidencia de la tributacién) y los gasta (incidencia
del gasto e inversién piiblica, particularmente el gasto social destinado a la provisién
directa, gratnita o subsidiada, de bienes y servicios considerados bdsicos).

Es indudable que muchas acciones o politicas piiblicas encierran a la vez un
componentes distributivo y uno redistributivo. Esto es particularmente cierto mientras
mayor es el periodo en que se consideran los efectos. Esta simultaneidad introduce
necesariamente algin grado de arbitrariedad en todo intento de clasificacién de acuerdo
con las dos categorias enunciadas.

Desde el punto de vista de los recursos, las intervenciones de estos dos tipos son
sustitutivas, en el sentido que un incremento del gasto en uno de elles implica, ceteris
paribus, una disminucion del gasto en el otro. Sin embargo, desde el punto de vista de
los resultados, ambos tipos se complementan, al menos por tres razones. En primer
lugar, la insatisfaccitn de las necesidades bdsicas es de suyo una causa importante de la
baja capacidad para generar ingresos que poseen los grupos pobres. Segundo, tomando
en cuenta hibitos de consumo de estos grupos y las condiciones de disponibilidad de
algunos bienes y servicios basicos, los incrementos en el ingreso real no garantizan la
satisfaccién de sus necesidades bésicas. Finalmente, es indudable que para algunos
grupos, las acciones distributivas no son viables o necesitan periodos de maduracién,
cuya extensién es incompatible con la urgencia de la situacién que debe resolverse. En
estos casos, las acciones de naturaleza asistencial-redistributiva aparecen como comple-
mento indispensable.™

En sintesis, la estrategia de desarrollo de cada pais debera buscar con dinamismo la
combinacién 6ptima de las intervenciones de tipo distributivo y redistributivo, teniendo
en cuenta las caracteristicas propias y considerando las contradicciones que puedan
surgir entre los distintos objetivos.

A. LAS INTERVENCIONES Y POLITICAS DE TIPO DISTRIBUTIVO

Esta categoria comprende politicas de muy distinta naturaleza, que pueden clasificarse
en dos grandes grupos: politicas orientadas a incrementar, en conjunto o por separado, la
cantidad y la productividad de los empleos que genera la economia y a extender los
beneficios de estos incrementos hacia los sectores mas pobres de la fuerza laboral; v,
politicas orientadas a incrementar en conjunto, o por separado, la cantidad y productivi-
dad de los activos que poseen los grupos pobres.”

En las secciones siguientes se indican las principales dreas de intervencién, dando
algunos ejemplos de politicas e instrumentos. Puesto que éste es un documento de
sintesis, que las proposiciones de politica no se refieren a una situacién especifica y que
hay otros trabajos en este libro que se refieren a politicas especificas, el tratamiento de
los distintos temas es por lo tanto muy general. Se ha considerado ttil presentar un

“3Emesto Tironi, Politicas gubernamentales contra la pobreza: El acceso a bienes y servicios
bdsicos, documento de trabajo del Proyecto Interinstitucional de Pobreza Critica, CEPAL, 1978
(documento inédito).

74La provisién por parte del Estado de bienes y servicios bdsicos, como nutricién, salud y otros
similares, tiene indudablemente un efecto positivo sobre el recurso humano de los beneficiados y
envuelve por tanto un componente distributivo. Sin embargo, por entrafiar también un componen-
te de consumo, este tipo de intervenciones se ha incluido en el tipo de intervenciones redistributi-
vas.
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esquema de andlisis lo mads amplio posible que sirva de referencia tanto para el estudio
mas profundo de algunos aspectos, cuyo conocimiento empirico es escaso, como para el
disefio de politicas especificas dentro de un marco de coherencia global,

1. Las politicas orientadas a incrementar la cantidad y la productividad de
los empleos.que genera la economisa y a extender los beneficios
de estos incrementos hacia los grupos pobres

a) Principales areas de intervencion que afectan la tasa de crecimiento de la economia

Dado que la principal v casi tinica fuente de ingresos de los grupos pobres es su
trabajo, de mantenerse esa situacién, el incremento en la cantidad y calidad de los
empleos que genera el crecimiento econémico constituye el principal mecanismo auto-
madtico a través del cual éste llega a los grupos pobres (trickle down).

Como yva se menciond, el crecimiento econémico es condicién necesaria pero no
suficiente para tener éxito en la superacién de la pobreza. Es necesario no sélo porque
influye sobre la cantidad de empleos y los niveles de salarios, sino también porque
facilita las tareas de redistribucién.™

El crecimiento econémico puede acelerarse, incrementando el ahorro tanto interno
como externo, con el consiguiente efecto sobre el volumen de inversién, 0 mejorando la
calidad de esta 1iltima. Ambas lineas ofrecen amplias posibilidades de intervencién por
parte del Estado.

En el diagnostico se sefial6 la insuficiencia de las tasas de ahorro interno en muchos
paises latinoamericanos. Por esta razén, en los parrafos siguientes sélo se hard referencia
a este tipo de ahorro, lo cual no significa desconocer el papel importante que cumple el
ahorro externo que, en algunos casos, es vital.

Las posibilidades de aumentar el ahorro intemo se vinculan al incremento tanto del
ahorro publico como del privado.

Segun la informacién disponible en la mayoria de los paises latinoamericanos,
existen claras posibilidades de incrementar el ahorro piblico, contribuyendo de esa
manera a elevar la tasa gobal de ahorro.

Por lo que se refiere a los sistemas tributarios, la aparente progresividad que se
desprende de la formalidad legislativa no coincide, en muchos casos, con lo que sucede
en la préctica, lo que se comprueba tanto por la participacién relativa de los impuestos
directos e indirectos en el total de los ingresos corrientes, como por las deficiencias que
presenta la aplicacion de las normas tributarias.

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

Por otra parte, si se examina el nivel y la cornposicion del gasto del sector piiblico y

"SE] supuesto implicito compartido por el estudic sobre “Redistribucién con crecimiento™ es
gue es mis ficil redistribuir los incrementos de recursos a que da origen el crecimiento que los
recursos actualmente existentes.
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el financiamiento de las empresas del Estado, también se comprueba que existe la
posibilidad de aumentar significativamente el superdvit corriente del sector publico o
de alterar la composicién del gasto, tanto a través de su racionalizacion, como del
aumento de los ingresos derivados de la operacién de las empresas estatales.

La acci6n simultinea sobre los ingresos v gastos corrientes del sector piblico
aumentaria e] superavit en cuenta corriente y, en consecuencia, la tasa global de ahorro
interno.

En cuanto al ahorro privado, tanto la inexistencia o la precariedad del mercado de
capitales como las distorsiones que lo caracterizan han repercutido negativamente sobre
el esfuerzo de ahorro del sector privado. La precariedad se traduce en la ausencia o
deficiencia de instrumentos de ahorro y de crédito reajustables de mediano y largo plazo
con los cuales se pueden corregir los efectos de la inflacién crénica que es caracteristica
de la mayoria de los paises de la regi6n; las distorsiones se traducen en innumerables
normas legales que discriminan entre instituciones o entre instrumentos del sector
financiero y en la fijacién de limites méximos a las tasas de interés lo que frecuentemente
ha redundado en tasas de interés reales negativas, desalentando el ahorro e impidiendo
que éste cumpla la funcién de equilibrar y asegurar los recursos de ahorro y de inver-
516n," Ademais, el ahorrante por lo general no ve asociado su esfuerzo de ahorro a la
satisfaccion de ciertas necesidades bésicas, como podrian ser la vivienda, la educacién,
la atencion de la salud y otras. Para estos efectos el Estado podria aportar en forma de
créditos, con un componente de subsidio, un cierto volumen de recursos financieros que
fuera funcion del monto del ahorro personal. De esta manera se podria aumentar el
ahorro y la inversién en dreas prioritarias, con el efecto consiguiente sobre el empleo y la
satisfaccion de ciertas necesidades bisicas.

El mejoramiento de la calidad de las inversiones, particularmente las del sector
puiblico, constituye otro vasto y promisorio campo de accién. Con tal objeto se necesita
introducir ciertas modificaciones en los procedimientos de asignacién de los recursos
destinados a la inversién piiblica. En la mayoria de los paises de la region, el presupues-
to de inversiones del sector fiscal se asigna por reparticiones ministeriales. Convendria
modificar este procedimiento de manera que la asignacién del presupuesto de inversién
del sector piiblico se haga en funcién de una evaluacién social de los distintos proyectos.
Pese a que la decisién Gltima en la seleccién de proyectos corresponde a la instancia
politica, el aporte téenico, que deberia adquirir mayor importancia, consiste en hacer
una rigurosa evaluacién a fin de identificar y cuantificar con precision los beneficios y
costos sociales asociados a cada proyecto. La deficiencia de los sistemas y mecanismos
de evaluacién social de proyectos, o la falta de ellos,ha impedido que se utilicen mds
adecuadamente los escasos recursos que se destinan a la inversion.

Asimismo, en los sistemas de economias mixtas, adquiere especial importancia el
conjunto de politicas piblicas que estimulan y orientan la inversi6én del sector privado.
En este sentido, una de las tareas importantes que debe cumplir la planificacién en este
tipo de economias consiste en intervenir a través de impuestos, subsidios u otros

T6En estos casos se debe recurrir a otros mecanismos racionadores de los recursos de ahorro-
inversion, que normalmente introducen distorsiones en la asignacién de los recursos y afectan
negativamente la distribucién del ingreso. Esto tltimo, debido a que en la mayoria de estos paises
el crédito esti mas concentrado que el ahorro, por lo que 1a fijacion de la tasa de interés por debajo
de su valor de equilibrio tiene un impacto negativo sobre la distribucién del ingreso.
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instrumentos de politica, para orientar las inversiones hacia un éptimo social en los
sectores en que los beneficios o costos sociales difieren de los privados. Dadas las
distorsiones, externalidades y rigideces que caracterizan a las economias en desarrollo, y
dados los plazos que supone su remocién, la tarea de crientar la inversion privada hacia
un dptimo social es una responsabilidad prioritaria de la planificacién.

b}Areas de intervencion que afectan directamente la estructura productiva

En el diagndstico se menciond una cierta inadecuacién de la estructura productiva
con respecto a la dotacién de recursos existentes en la regién. Dicha inadecuacién
apunta a que la actual estructura productiva, en muchos paises de la regi6n, restringe la
creacién de empleo, y los niveles de salarios.

Lo especifico de la realidad de cada pais dificulta la proposicion de politicas
concretas en esta materia. Sin embargo, a la luz del principio que sostiene que la
intervencién del Estado deberia tender a estimular los sectores en los cuales los benefi-
cios sociales exceden a los beneficios privados independientemente de la naturaleza
industrial, agricola, minera o de servicios, y también del destino (mercado interno o
externo) de los mismos, se pueden derivar ciertas lineas de accion. En este sentido, la
accion del Estado deberia tender a eliminar las diferenciaciones que favorecen a los
sectores o subsectores que utilizan con mayor intensidad el capital, acabando de esa
forma con la discriminacién de que suelen ser objeto el sector agricola y otros sectores
que hacen uso intensivo del factor trabajo, en particular del menos calificado.

En el diagnéstico se hizo referencia a diversas politicas e instrumentos utilizados
por los gobiernos y que han agudizado la inadecuacién entre estructura productiva y
dotacién de recursos antes mencionada. En esta seccidén se analizan brevemente algunos
criterios que se pueden seguir para reducir o eliminar ese grado de inadecuacién.

Un primer campo de acci6én lo constituye la politica comercial que comprende
bésicamente las politicas cambiaria y proteccionista,”’ las cuales se interrelacionan
fuertemente entre si, y con la estrategia de desarrollo de los paises.

Se estima que debide al grado de desamrclle alcanzado por la mayoria de las
economias latincamericanas, la politica comercial deberia tender a una mayor apertura
de las economias hacia los mercados externos, con lo cual se reducirian o eliminarian las
discriminaciones en favor de los sectores sustitutivos de importaciones, en particular
aquellos que se caracterizan por su gran densidad de capital y las discriminaciones que
van en contra de los sectores exportadores, especialmente de los que hacen uso més
intensivo del trabajo, pudiéndose de esta forma aprovechar mejor las ventajas compara-
tivas de cada pafs.™

Con ese fin, la politica comercial deberia apuntar, en forma simultinea, hacia la
reduccién del nivel medio de la proteccién (con el consiguiente aumento del tipo de
cambio de equilibrio) y del grado de su dispersién.

El tipo de cambio de equilibrio estd estrechamente ligado a la evoluciéon de Ia

TTEsta politica estd determinada por la accién conjunta de las tarifas, las cuotas y los depésitos
previos de importacién, los drawbacks a las exportaciones, otras barreras no tarifarias, ete.

78Nétese que esto no significa revertir la acciéon discriminatoria de la politica comercial en
favor de la produccién para la exportacién y en detrimento de la produccitn para el consumo
interno.
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proteccién, a la relacién existente entre la inflacion interna y la mundial,™ y a la

" evolucién de la relacién de precios del intercambio. Estas interrelaciones implican la
necesidad de coordinar las politicas cambiaria y proteccionista en el contexto de una
politica comercial de apertura.

En primer lugar, dados los niveles de la inflacién y la relacion de precios del
intercambio, mientras mayor sea la reduccién de la proteccién mayor sers el incremento
del tipo de cambio de equilibrio. Por otra parte, y dadas las demsds variables, mientras
mayor sea la diferencia entre la inflacién interma y mundial, mayor sera el ritmo de
incremento del tipo de cambio de equilibrio.

Se sostiene que una politica comercial que tenga esta orientacion permitiria una tasa
mayor de crecimiento y la adecuacién entre la estructura productiva y la dotacién de
recursos. De este modo se tendria un efecto beneficioso sobre la demanda de trabajo, lo
que a su vez repercutiria positivamente en la capacidad para generar emplecs y en los
niveles de salarios de la economia. Tomando en cuenta que el trabajo constituye la
principal y casi tnica fuente de ingreso de los pobres, este incremento en cantidad y
calidad de los empleos que requieren menor grado de calificacién contribuiria en forma
importante a aliviar la pobreza.

Es importante destacar que estas reflexiones en tomo a las politicas cambiaria y
proteccionista tienden a orientar la politica comercial de los paises latinoamericanos
hacia una mayor apertura externa, pero en ningin caso constituyen normas rigidas y de
aplicacion generalizada, Existen muchos argumentos econémicos y no econémicos que,
en determinadas circunstancias, y unidos a restricciones en el uso de otros instrumentos,
justifican desviaciones permanentes o temporales de la linea central antes enunciada.

La existencia de bienes, sectores o regiones de cardcter estratégico; la presencia de
distorsiones, rigideces y externalidades que impliquen divergencias entre los valores
privados y los sociales; y, el reconocimiento de componentes dindmicos, en la adquisi-
cién de las ventajas comparativas, justifican, en situaciones especiales, una intervencién
discrecional por parte del Estado que estimule o desaliente ciertos sectores o activida-
des. En la mayoria de los casos, los instrumentos de proteccién antes enunciados no
constituyen el instrumento 6ptimo, en el sentido de cumplir su objetivo introduciendo
el minimo posible de distorsiones no deseadas. $in embargo, en muchas situaciones, la
utilizacién de los instrumentos 6ptimos no es viable por restricciones de indole fiscal,
administrativa o politica. En estas circunstancias puede justificarse la aplicacion de
medidas proteccionistas que impliquen desviaciones temporales o permanentes de la
linea central mencionada anteriormente.

Ademais de la politica comercial, existe una amplia gama de instrumentos de politica
que afectan directamente la estructura preductiva. Entre éstos conviene destacar las
politicas de precios e inversiones.

Con respecto a la primera, se hace necesaria una revisién a fin de identificar y
eliminar las frecuentes discriminaciones en contra del sector agricola y en favor del
sector industrial contenidas en las politicas de precios que aplican muchos paises de la
region. Estas discriminaciones han adoptado miiltiples formas entre las cuales cabe

mencionar la fijacién de precios a los productos agricolas, las prohibiciones, cuotas
o impuestos a la exportacién de productos agricolas, lo subsidios v tratos preferen-

En estricto rigor, es la inflacién mundial que afecta a cada pais y que depende de la estructura
de su comercio exterior.
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ciales a la importacién de productos agricolas. El objetivo final de todas esias acciones ha
sido mantener bajo el precio de los alimentos por razones de distribucién de ingreso
{dado el alto porcentaje que representa este rubro en el consumo de los pobres) y por la
importancia que tiene para determinar el costo de vida de los sectores urbanos. La
revisién de estas politicas deberia considerar no sélo sus repercusiones directas, sino
también, su efecto sobre la estructura productiva, la generacién de empleos y la distribu-
cién 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 sélo la demanda sino
también la oferta, por intervenciones selectivas que subsidien ciertos alimentos a deter-
minados grupos de personas. En otra seccién de este frabajo se analizard con mayor
detalle este punto.

Respecto a la politica de inversiones piblicas, en este campo las lineas de accion
deberian apuntar hacia una rigurosa evaluacién de los proyectos piiblicos sobre la base
de criterios sociales de manera de revertir la tendencia a sesgo de los gobiernos hacia la
concentracion de los recursos de inversién publicos en infraestructura urbana e indus-
trial ¥ en sectores de gran densidad de capital. Esta tendencia o sesgo significé descuidar
¢l resto de los sectores econémicos, particularmente los sectores agricola, tradicional y
de la pequefia empresa, que son los que utilizan con mayor intensidad la mano de obra.

¢) Areas de intervencion y politicas en los mercados de factores

En el diagnéstico se hizo referencia a los efectos de la segmentacion de los merca-
dos de factores v de la intensidad con que éstos se utilicen sobre la capacidad de genera-
cion de empleos de la economia.

1) El mercado del trabajo.*? En alguncs estudios empiricos se han analizado, para
distintos paises de América Latina, los efectos que tendria la reduccién o eliminacién de
esta segmentacién sobre la distribucion del ingreso, los salarios de los trabajadores no
calificados y la eficiencia en la asignacion del recurso trabajo.8! En ellos se concluye que
si se reduce o se elimina la segmentacién del mercado laboral se advertird una modifica-
c¢ién positiva importante en el nivel de salarios real y la cantidad de empleos para los
trabajadores de menor calificaci6n, en la distribucién de los ingresos del trabajo y en la
eficiencia de la asignacion del recurso trabajo. Mds atin, los cambios en el grado de
segmentacién de los mercados laborales contribuirin a determinar en qué medida el
incremento de la demanda de trabajo generado por el ¢recimiento econémico o por la
readecuacion de la estructura productiva se traducird en aumentos de salarios para los
actuales trabajadores de los sectores favorecidos o en mejores niveles de empleo en esos
sectores, favoreciendo a los nuevos trabajadores que se incorporen a ellos.

En una etapa inicial, mientras mayor sea el porcentaje del incremento de la deman-
da de trabajo de menor calificacién que se traduzca en mayores oportunidades de

80Sobre este tema ver el trabajo de Joseph Ramos y Sebastidn Pifiera, “Pobreza y et funciona-
miento del mercado de trabajo”, en este volumen,

81y sase, por ejemplo, C. Dougherty y M. Selowsky, “Measuring the effects of misallocation of
labor”, The Review of Economics and Statistics, vol. LV, N.° 3, agosto, 1973; J. A. P. de Melo,
“Distortions in the facter market; Some general equilibrium estimates™, Ibid., vol. LXI, N.¢ 4,
noviembre, 1977.

48



empleo, mayor seri la participacién de los grupos pobres en los beneficios que reportael
crecimiento o la readecuacién de la estructura productiva. Posteriormente el mayor
ingreso de los grupos pobres provendria del incremento de la productividad del trabajo
asociada a la calificacion creciente de la mano de obra empleada.

Por lo tanto, las intervenciones o politicas destinadas a integrar los mercados
laborales, a perfeccionar su grado de competitividad y a igualar el acceso a ellos de todos
los trabajadores de un mismo grado de calificacion, son consecuentes con el objetivo de
superar la pobreza. Entre estas acciones cabria mencionar las que tienden a: mejorar la
informacién existente en el mercado laboral y a perfeccionar los sistemas de colocacion
de los trabajadores cesantes, de los que ingresan a la fuerza de trabajo o de los que desean
cambiar de trabajo;% las encaminadas a incrementar 1a movilidad geografica intersecto-
rial e intrasectorial de la fuerza de trabajo; a promover la organizacion sindical de los
grupos gue no cuentan con dicha organizacion; a eliminar las barreras o prohibiciones
que entorpecen el acceso a los distintos mercados laborales, sean éstas de naturaleza
legal, institucional o sindical; y las que tienden a eliminar las trabas y rigideces en los
mercados laborales, ete.83

Algunos de estos factores y mecanismos que se propone sustituir han cumplido un
importante papel social y redistributivo en favor de algunos grupos de trabajadores. En
consecuencia, la argumentacién mds que apuntar a la eliminacién de esos factores o
mecanismos apunta hacia su sustitucién por otros que no diseriminen a los grupos
pobres.

ii) Mereado de capitales 3

El fenémeno de la segmentacion o fragmentacion sefalado para el mercado del
trabajo se extiende también a los mercadas de capitales y se traduce en grandes diferen-
cias en las condiciones en Ias cuales los distintos grupos o sectores de laeconomia tienen
acceso al crédito. En muchos paises de la regién una fraccién importante del crédito total
se asigna institucionalmente a ciertos sectores, con la consiguiente subvaluacién del
precio del capital en el sector modemo de gran densidad de capital y sobrevaluacion de
€l en los sectores tradicionales que hacen uso intensivo del trabajo. Frente a este
fenémeno, la intervencién del Estado deberia tender no sélo a eliminar estas discrimina-
ciones en la asignacion del crédito sino también a crear las instituciones y mecanismos
necesarios para que puedan tener acceso a él las empresas del sector informal, los
trabajadores por cuenta propia y los pequeiios propietarios agricolas, entre otros. En este
sentido es importante reconocer que la falta de acceso al crédito de estos grupos no es
s6lo un problema de distorsiones de precios que pueda resolverse con impuestos o
subsidios, sino que se relaciona estrechamente con la incompetencia de las instituciones
y mecanismos formales de crédito para satisfacer las necesidades de estos grupos. Por
consiguiente, en muchos casos la eliminacién del problema de segmentacién antes
mencionada requiere la creacién de instituciones y mecanismos, que al menos en forma

82Un sisterna mejor de colocacion contribuye a aminorar el desempleo de naturaleza friccional.

8313 fijacion de horarios al comercio, y los impedimentos al trabajo nocturno, son algunos
ejemplos de trabas y rigideces.

84Para un tratamiento méas detallado del tema, véase el trabajo de Hemin Aldabe en esta
compilacion.
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transitoria, se orienten y especialicen en la satisfaccién de las necesidades de crédito de
estos grupos. Adems4s, es preciso mejorar los sistemas de informacién, prestar asistencia
técnica y modificar las normas legales o administrativas que imponen exigencias imposi-
bles de cumplir por parte de los pequeiios propietarios.

En resumen, se trata de remover los obsticulos que en la actualidad impiden el
acceso al crédito de personas y empresas que de hecho o de derecho estdn excluidas de
él.

iii) Adopcion y creacion de tecnologia

Otro campo de intervencién y de formulacidn de politicas en los mercados de
factores se relaciona con la intensidad del uso de los factores, la cual depende del
conocimiento tecnolégico disponible y de los precios relativos de los factores.

Las reflexiones hechas en el diagnéstico, ponian de manifiesto lo inconveniente
que resulta para los paises de la regién tener que depender de una tecnologia originada
en los paises de mayor desarrollo, cuyos precios relativos y dotacién de factores son muy
distintos a los de aquéllos. Sin embargo, no se justifica que cada pais destine sus escasos
recursos de inversion al desarrollo de una tecnologia propia en cada sector productivo.
Seria mds conveniente, por una parte, concentrar los recursos escasos en adaptar la
tecnologia fordnea a los precios de los factores y a la dotacién de recursos propios del pais
y, por otra, buscar y seleccionar tecnologias desarrolladas y usadas por paises en situa-
cién similar en lo que se refiere a precios relativos y dotacién de factores. Por dltimo, se
puede orientar parte de las acciones destinadas a la investigacién tecnolégica al desarro-
llo selectivo de tecnologia propia en sectores en que, tomando en cuenta sus caracteristi-
cas especificas, no sean viables las soluciones anteriores.

d)Politicas relativas a los mercados de bienes

El propdsito de esta seccién es identificar y analizar, en forma muy breve, las
intervenciones destinadas a perfeccionar la competitividad en los mercados de bienes.

Tomando en cuenta la estructura monopdlica u oligopélica que caracteriza amuchos
sectores de las economias latinoamericanas, las intervenciones en este campo pueden
tener un efecto importante sobre la pobreza.

La apertura comercial, al introducir la competencia externa, contribuye a perfeccio-
nar la competitividad en los sectores monopé6licos u oligopélicos protegidos por barreras
arancelarias o no arancelarias. Existen otros mecanismos al alcance del Estado para
evitar o reducir las pricticas monopélicas u oligopdlicas. Uno de ellos consiste en
nacionalizar tales empresas, transfiriendo la propiedad al Estado, haciéndolas compor-
tarse como si fueran competitivas. Sin embargo, el Estado cuenta con instrumentos que
pueden lograr el mismo propésito, sin que sea necesario recurrir a la nacionalizacién.
Entre éstos cabria mencionar el establecimiento de precios y la fijacién de niveles de
preduccién para estas empresas equivalentes a los que regirian en condiciones de
competencia; y la aplicacién de un sistema de sanciones que afecte a las practicas
monopdolicas u oligopolicas. Con estos instrumentos se puede lograr que las empresas
monopdlicas u oligopdlicas se comporten, en cuanto a produccién y precios, como si
fueran empresas competitivas.

Las medidas e instrumentos que se adopten para evitar o reducir tales pricticas,




dependen fundamentalmente de consideraciones politicas v del sistema econémico que
se adopte.

2. Politicas orientadas a incrementar la cantidad y la productividad de los activos que
poseen los grupos pobres®

Laconcentracién de la propiedad de la tierra y del capital fisico v los diferencisles de
productividad de estos activos explican gran parte de las desigualdades que se advierten
en el ingreso personal de los distintos grupos de la poblacién,

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

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

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

Es probable que en las decisiones sobre esta materia el criterio econémico seauno
de los elementos de juicio, y que algunas veces no sea el mids importante pero, en todo
caso, es conveniente saber el costo econémico que entrafia la decisién politica.

También es posible que se hagan consideraciones de caricter temporal, en el
sentido de que una medida que modifique la estructura de propiedad puede que no
cumpla de inmediato con los requisitos econémicos, pero que la situacién cambie
favorablemente con el tiempo.

Este es un tema complejo y de gran sensibilidad politica; por tal motivo las reflexio-
nes que se hacen en los parrafos siguientes se refieren a algunos criterios econdmicos
que es necesario tener presentes cuando se plantea la redistribucién de los activos
existentes y de sus incrementos futuros como medio de favorecer a los grupos mds
pobres de la poblacién.

a) Redistribucién de los activos existentes
La redistribucidn de los activos existentes constituye el camino maés directo para
85Las intervenciones en el campo de la educacién, la salud, la nutricién, etc., si bien afectan

positivamente el capital humano de los beneficiados tienen un importante componente de consu-
mo v se han clasificado entre las intervenciones o politicas redistributivas.
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incrementar los activos de los pobres, pero también el mas conflictivo.? Esta redistribu-
cién puede adoptar dos modalidades. Una es la transferencia directa de activos en favor
de las familias pobres;¥ y otra es la socializacién de los activos, a través de su transferen-
c¢ia al Estado o a un colectivo de trabajadores. 38

En general, en el sector industrial las redistribuciones de actives mediante transfe-
rencias directas a las familias pobres ofrecen serias dificultades debido a la indivisibili-
dad del capital en ese sector. De agui que uno de los mecanismos mis usados para
redistribuir la propiedad en el sector urbano sea la nacionalizacion de empresas indus-
triales, a través de su traspaso al sector piiblico, o la creacién de empresas de trabajadores
con propiedad colectiva del capital.

La nacionalizacién de empresas del sector industrial o la creacién de empresas de
trabajadores, no implican necesariamente una redistribucién en favor de los grupos
pobres. Esta dependera de la magnitud de la indenminizacién que reciban los antiguos
propietarios; de la eficiencia en el manejo de las empresas nacionalizadas o de los
trabajadores, lo cual afectard la cuantia de los excedentes que esas empresas generan; y
el destino que el Estado o los trabajadores den a los excedentes generados.®®

En el caso de las empresas nacionalizadas, la magnitud de la transferencia neta en el
momento de la nacionalizacién depende del valor de la tasacién de sus activos {valor
comercial, valor libro, etc.), del monto de la indemnizacién con relacién al valer anterior
y de las condiciones de pago de esa indemnizacién (incluidos plazos, tasas de interés,
etc.). Obviamente, tanto [a decisién de pagar una indemnizacién, como su monto vy ias
condiciones en que ella se efectiie, dependen de consideraciones principalmente poli-
ticas.

La determinacién de los niveles de eficiencia en el manejo de las empresas naciona-
lizadas y de la magnitud real de los excedentes que ellas generan, constituye un drea de
debate conflictiva, tanto por el contenido valérico que ella encierra, como por la insufi-
ciencia de la informacién empirica disponible. Existen varios factores por los cuales la
eficiencia de las empresas piiblicas, medida en los términos financieros tradicionales,
puede no reflejar el verdadero grado de eficiencia de la empresa. Estos factores se
relacionan intimamente con el efecto redistributivo de las empresas nacionalizadas. En
otras palabras, el hecho que segin estudios empiricos realizados, muchas empresas
estatales de paises en desarrollo presentan tendencias deficitarias® o excedentes insufi-
cientes, no significa que ellas sean ineficientes. El déficit o menor excedente puede
deberse, parcial o totalmente, a que las empresas pablicas desarrollan actividades que el
sector privado no desarrolla por ser poco rentables, pero que cumplen una importante

56Es indudable que la redistribucién de los activos existentes encuentra mayor resistencia en
los grupos perjudicados que la redistribucion de los incrementos futuros de los activos.

87Las reformas agrarias con asignacién individual de tierras constituyen un ejemplo clésico de
esta modalidad.

88Las reformas agrarias con asignacién colectiva o estatal de las Herras, la nacionalizacién de
empresas y la formacion de empresas de trabajadores constituyen ejemplos clasices de esta
modalidad.

88Para un modelo formal que incorpora los principales pardmetros que determinan el efecto
redistributive de las nacionalizaciones, véase, ]. Cauas y M. Selowsky, “Potential distributive
effects of nationalization policies: The economic aspects”. Documento de trabajo N.° 178, Banco
Mundial, 1974.

%0V éase por ejemplo, A, Gantt y G. Dutto, “Financial performance of govemment owned
corporations in less developed countries”, FMI Staff Papers, vol. XV, 1968.
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funcién social que no se refleja en los ingresos monetarios que percibe la empresa.®! Ei
déficit o menor excedente también puede deberse, parcial o totalmente, a que las
empresas publicas subsidien a los compradores de sus bienes o a los usuarios de sus
servicios, vendiéndoles a precios inferiores a los costos de produecién; o a los vendedo-
res de sus insumos pagindoles precios mayores que los de equilibrio. En estos casos, la
nacionalizacién de empresas implica una redistribucién 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 también, total o parcialmen-
te, aque las empresas nacionalizadas paguen a su planta de trabajadores salarios mayores
a los de equilibrio, 0 a que ellas contraten mis trabajadores que el nivel éptimo desde el
punto de vista de maximizacién del excedente. En estos casos, la nacionalizacién de
empresas implica una redistribucién en favor del colectivo de trabajadores que operaba
inicialmente en ellas, o en favor de los trabajadores desempleados, trabajadaores por
cuenta propia o trabajadores de sectores menos favorecidos que se incorporan a las
empresas nacionalizadas, debido a la mayor utilizacion que éstas hacen del recurso
trabajo.

Ninguno de los mecanismos redistributivos de las empresas nacionalizadas mencio-
nados anteriommente implica cbligatoriamente una redistribucion en favor de los grupos
mas pobres. Tomando en cuenta la naturaleza de los bienes y servicios que éstas
producen y la estructura ocupacional que las caracteriza, es probuble que sean los grupos
medios los mis favorecidos por estos mecanismeos redistributivos.

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

De haber excedentes, éstos no constituyen en su totalidad recursos adicionales. En
primer lugar, fas empresas afectadas pagaban impuestos antes de la nacionalizacién, por
lo que el incremento de recursos a disposicién del Estado equivale a las utilidades de las
empresas menos el pago de compensaciones o indemnizaciones y menos los impuestos
que ellas pagaban anteriormente. Ademas, es posible que la politica de nacionalizacién
de empresas repercuta en el comportamiento del sector privado en cuanto a niveles de
produceidn, inversién, etc., afectando de esa forma la recaudacién tributaria del fisco. De
existir déficit, el efecto redistributivo de la nacionalizacién dependeri también de la
incidencia de los impuestos (incluido el impuesto inflacién) necesarios para financiar el
déficit. 2

En sintesis, si se desea utilizar la nacionalizacién como medio de mejorar la situa-
cidén de los grupos mds pobres es necesario, de una parte, que las empresas nacionaliza-
das generen excedentes y, de otra, que el Estado se apropie de esos excedentes vy los
asigne directamente en beneficio de los grupos mis pobres.

S1A] respecto, véase L. Whitehead, “Public sector activities” en K. Griffin (ed..), Financing
Development in Latin America, Mac Millan, 1971 y A. Nove, Efficiency Criteria for Nationalized
Industries, Allen vy Unwin, 1973.

92Para conocer los efectos de los procesos de nacionalizacién en Chile y el Peni véanse los
estudios empiricos de A. Foxley, E. Aninat, G. Arellano, “Redistribucion del patrimonio y erradi-
cacion de la pobreza” Estudios CIEPLAN N. 3, Santiago de Chile, 1576; A. Figueroa, “Elimpacto
de las reformas actuales sobre la distribucién de los ingresos en el Peni”, en A. Foxley (ed.),
Distribucidn del ingreso.



En el sector rural, la reforma agraria constituye el principal mecanismo de redistri-
bucién de los activos. Mds anin, dada la alta concentracién de la estruetura de la propie-
dad de la tierra en Ameérica Latina,® y dado el énfasis que en el desanollo rural deberd
poner toda estrategia de superaciéon de la pobreza,® cambios en la estructura de la
propiedad de la tierra constituyen en muchos paises requisitos indispensables para que
los beneficios de las politicas de desarrollo rural lleguen a la gran masa de pobres rurales
y no s6lo a los actuales propietarios de la tierra.

Existen distintas opciones de reforma agraria segiin sea la modalidad que se adopte
para asignar las tierras transferidas.%

La tierra transferida puede asignarse, en propiedad individual, a las familias favore-
cidas; en propiedad colectiva, traspasando la tierra al Estado o a un colectivo de trabaja-
dores;* 0 combinando ambas modalidades, asigniandola en propiedad colectiva durante
un periodo de transicién y, posteriormente, en propiedad individual;%" o, finalmente,
mediante la coexistencia de granjas familiares y granjas colectivas.%

Existen muiltiples factores que deben considerarse para determinar la modalidad
optima de reforma agraria. Entre ellos cabe mencionar los factores ideolégicos y politi-
cos relacionados con la estructura existente o propugnada por el gobierno para el resto de
los sectores de la economia. En segundo lugar, también Ja condicionan las caracteristicas
del sector que se intenta reformar, y el tipo de tenencia bajo el cual han trabajado los
campesinos que se intenta beneficiary los niveles de capacitacién alcanzados por éstos.

La experiencia de paises como México y Bolivia ensena que cuando el sector
reformado lo constituyen inicialmente grandes haciendas de tecnologia tradicional que
utilizan gran cantidad de mano de obra y en donde existen medieros, inquilinos y
pequenos propietarios, familiarizados con los distintos aspectos del trabajo agricola, la
subdivisién de la tierra en pequefas parcelas y su posterior asignacién en tenencia
individual, ha permitido no sélo incrementar los ingresos de las familias favorecidas,
sino también la produccién agricola. Sin embargo, este tipo de reforma implica marginar
de los beneficios directos del proceso un amplio grupo de la poblacién rural.? La forma
en que este tipo de reformas afecta a los campesinos que permanecen sin Herra es
incierta y depende principalmente del efecto que ella tenga sobre la demanda de la

93A] respecto, véanse, 5. Eckstein, G. Donald, D. Horton y T. Carrol“Land reform in Latin
America: Bolivia, Chile, M éxico, Peri and Venezuela, World Bank Staff Working Paper N.° 278,
1978; v'S. Huntington, Political Order in Changing Societies, Yale University Press, 1968,

94 Alrededor del 60% de los pobres en América Latina vive en zonas rurales,

9541 respecto, véase, M. Lipton, “Towards a theory of land reform” en D. Lehman {(ed.),
Agrarian Reform and Agrarian Reformism, Faber y Faber, Londres, 1974

%6a primera modalidad es la adoptada por la reforma agraria en algunos paises como Boliviay
Venezuela. La segunda modalidad se adopté en algunos pafses como México, Pera y Cuba.La
propiedad colectiva puede ir acompanada de asignacién individual de la tierra para fines de
explotacién, como es el caso de la mayoria de los ejidos mexicanos.

%7Los asentamientos de la reforma agraria chilena constituyen un ejemplo de esta modalidad
mixta. Al respecto, véase, A. Foxley, E. Aninat y G. Arellano, “Distribucion del patrimonio y
erradicacién de la pobreza”, Estudios CIEPLAN.
dad 98] as reformas agrarias en los paises de Europa oriental constituyen ejemplos de esta modali-

ad.

9E] tamafio minimo necesario para que la tierra asignada baste para mantener a una familia
fluctiia entre 30 y 40 hectireas, lo que en México y Bolivia ha significado que entve 1/2y 2/3dela
poblacidn rural ha sido excluida de los beneficios directos de la reforma agraria. Véase, S. Eckstein
y otros, op. cit.
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mano de obra que ofrecen estos campesinos. Si este efecto es negativo, es posible que
este tipo de reforma empeore en lugar de mejorar la distribucién del ingreso del sector
agricola,1®

En general, se sabe por experiencia, que los predios pequefios absorben mas mano
de obra y tienen mayor rendimiento por unidad de superficie que los predios grandes. 0!
Por consiguiente, la subdivision de la tierra increments la demanda de trabajo, y los
primeros beneficiados por la mayor generacion de empleos son las familias que reciben
la tierra y, sélo en segundo término, los campesinos sin tierra, cuyo niimero tiende a
elevarse con el tiempo debido al rapido crecimiento de la poblacién rural.

Distinta es la situacién cuando el sector que se intenta reformar lo constituyen
grandes empresas agricolas, forestales o pecuarias, con tecnologias modemas, de gran
densidad de capital, y con importantes economias de escala. La subdivisién de este tipo
de empresas en pequefias unidades puede tener un importante efecto negativo sobre la
produccién del sector y sobre la distribucién del ingreso. En estos casos, la reforma
agraria, en lugar de intentar la subdivisién de estas empresas y su posterior asignacién
individual a las familias favorecidas, deberia apuntar hacia la formacién de cooperativas
de produccién 0 empresas de trabajadores, con propiedad colectiva de la tierra. En estas
empresas cada trabajador recibiria un salaric y participacion en el excedente. Con la
aplicacién de estas modalidades se seguirian aprovechando las economias de escala, se
retendria el personal calificado de alto nivel, y se lograrian mejores condiciones de
comercializacién y de acceso al crédito. 192

Para evitar que la reforma agraria —particularmente la modalidad de subdividir la
tierra y asignarla en forma individual— afecte la produccion agricola, es importante que
el Estado, al menos transitoriamente, desarrclle, sea de manera directa o indirecta, tareas
de capacitacién y asesoria técnica, mejore la comercializacién de los insumos y produc-
tos y facilite el acceso al crédito de los nuevos propietarios, 103

Al evaluar la rentabilidad social de la reforma agraria deben considerarse los costos
asociados a estas tareas.

b) Reorientacion de la inversion piblica

Otra forma de lograr una distribucién dindmica de los actives consiste en reorientar
la inversién publica, utilizandola como medio para elevar la cantidad y productividad de
los activos que poseen los grupos pobres. Al igual que en la redistribucién de los activos
existentes, y con las mismas ventajas y limitaciones, la inversién publica puede usarse
como instrumento de socializacién paulatina, incrementando el acervo de activos de
propiedad del Estado o de una colectividad de trabajadores; o también puede servir de
instrumento para aumentar en forrna directa la cantidad y productividad de los activos de
los pobres. En este caso sera necesario identificar proyectos de inversién que sean

L00A] respecto, véase, A. Berry, “Land reform and agricultural income distribution”, Pakistan
Development Review 11, N.° 1, 1971,

101A] respecto, véase, P. Domer, Land Reform and Economic Development, Penguin, 1972,y
W. Cline, Economic Consequences of a Land Reform in Brazil, North-Holland, 1970.

102A] respecto, véase, S. Barraclough, “Alternative land tenure system resulting from agrarian
reform in Latin America”, Land Economics, vol. XLVI, 1970,

1034] yespecto, véase, C. Bell y J. Duloy, “Rural target groups”, en Redistribution with
Growth, op. cit.
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rentables y que simultineamente concentren sus beneficios en los grupos pobres,
reduciendo al minimo las filtraciones hacia el resto de la comunidad.

En las zonas urbanas, la inversion pablica puede utilizarse para proporcionar a los
trabajadores por cuenta propia v los pequefios empresarics, sea en forma gratuita o
subsidiada, instrumentos de trabajo, asesoria técnica y comercial, erédito, etc. Esto
puede hacerse en forma individual o colectiva a través de las cooperativas de producto-
res o las empresas de trabajadors existentes 0 mediante la creacién, por parte del Estado,
de los denominados talleres industriales. Estos talleres poseerian instramentos, magui-
naria, equipos y personal técnico calificado lo que les permitiria cumplir la doble tarea
de arrendar los instrumentos, maquinaria y equipo a los trabajadores seleccionados v, a
la vez, capacitar y prestar asistencia en los campos técnico y comercial.

En las zonas rurales la inversién puede destinarse a construir obras de infraestruc-
tura, como caminos y obras de regadio, 0 a mejorarlas; a proporcionar, en forma gratuita o
subsidiada, instrumentos, maquinaria e insumos agricolas; y a perfeccionar los canales
de comercializacion y el acceso al erédito, etc, El efecto que tenga sobre la pobreza este
tipo de inversiones depender4 de su rentabilidad v del porcentaje de pobres rurales que
posean tierras. Tanto la gran dispersion geogrifica de las familias rurales pobres como el
hecho que las familias sin tierra representan mis de dos tercios del total de las familias
pobres rurales en América Latina, limitan fuertemente la eficacia de este instrumento.
Estos dos factores muestran, ademas, claramente que para que la reorientacion de las
inversiones logre favorecer a un amplio grupo de pobres rurales, en muchos de estos
paises deberia complementarse con la redistribucién de la tierra.

B. LAS INTERVENCIOCNES Y POLITICAS DE TIPO REDISTRIBUTIVQ*™

No existe ninguna fuerza interna en el mecanismo del mercado que en forma automatica
oriente los recursos hacia la satisfaccidn de las necesidades bdsicas de los grupos mas
pobres. §élo un factor externo que achie a través o al margen de ese mecanismo puede
reorientar los recursos en favor de esos grupos. Debido a su complejidad y magnitud,
esta tarea corresponde al Estado.

En esta seccion se analizardn algunos de los factores que determinan o condicionan
la magnitud v naturaleza de la accion redistributiva del Estado.

Por una parte, est4 la voluntad y capacidad politica de los gobiemos para enfrentar la
tarea de superar o aliviar la pobreza. La carencia de una verdadera voluntad ha sido y
puede continuar siendo uno de los principales obsticulos que se oponen al cumplimien-
to de ese objetivo. Muchas causas pueden explicar tal situacién. La accién redistributiva
del Estado puede recaer sobre los ingresos actuales, o bien sobre los frutos del creci-
miento. En ambos casos algin grupo debera ceder parte de su participacién en los
ingresos actuales o futuros en beneficio de los grupos mds pobres. Sin embargo, el
ordenamiento institucional y el funcionamiento del sistema de poder esta fuertemente
sesgado en favor del gnipo de propietarios, profesionales, buréeratas y trabajadores
organizados y en desmedro de los grupos de baja productividad v organizacién, los
cuales incluyen buena parte de los trabajadores agricolas, trabajadores por cuenta propia

104Esta seccion tratard los aspectos generales de las politicas redistributivas ya que se incluyen
otros trabajos que se ocupan mis detalladamente de algunas politicas especificas.
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y asalariados de los llamados sectores desprotegidos.®® En sintesis, los grupos que
deberian ceder parte de su participacion son precisamente los que presentan mayores
niveles de organizacién v capacidad de presion e influencia sobre los gobiernos para
frenar su accién redistributiva, en tanto que los grupos que deberian beneficiarse de esta
accién, carecen de una efectiva organizacién y capacidad de presién para promoverla.

Otros factores que han contribuido a la falta de voluntad, o de capacidad politica, han
sido el enfoque fatalista que la pobreza es un mal inevitable y la creencia de que su
eliminacién y el crecimiento econémico son dos objetivos incompatibles entre 5i.1% E]
resultado ha sido una tendencia a postergar el problema de la pobreza y enfatizar el del
crecimiento,

Una segunda categoria de factores que condicionan la magnitud y naturaleza de la
accion redistributiva del Estado se refiere a la disminuci6én del sector piblico; a su
estructura burocritica ¥ administrativa; al conocimiento que se tiene respecto de las
principales caracteristicas de los hogares pobres y de sus miembros; a las tareas de
intervencion, de politicas e instrumentos necesarios para cumplir eficazmente la redis-
tribucién.

La disminucién del sector piiblico, no necesariamente en tanto a propiedad de
factores o niveles de intervencion, pero si en cuanto a capacidad de movilizar recursos,
constituve un factor condicionante fundamental, En América Latina el gasto piblico
como porcentaje del producto nacional bruto alcanza en promedio una cifra inferior al
20%. Esta proporcién tiende a ser menor mientras mayor sea la magnitud de la pobreza
del pais, 17 1o cual significa que, en promedio los déficit de pobreza como porcentaje del
producto nacional bruto aumentan mas de 5 veces cuando se expresan como porcentaje
del gasto pablico.

La estructura administrativa del Estado constituye otro factor condicionante de vital
importancia. FEn materia de redistribucion del ingreso, el aparato administrativo de la
mayoria de los paises de la region se orienta hacia los grupos de ingresos medios y altos,
particularmente en el sector urbano, sin considerar debidamente las condiciones espe-
ciales de los grupos de menores ingresos de la sociedad. Esta estructura administrativa
es en cierta forma resultado de una accién deliberada que obedece a las razones antes
senaladas. Sin embargo, ella también responde en parte a cierto grado de desconoci-
miento no sélo de las principales caracteristicas de los hogares pobres y de sus miem-
bros, sino de las dreas de intervencion, ¥ de las politicas e instrumentos mds eficientes
para superar o aliviar 1a pobreza.

La experiencia muestra en América Latina que la conjuncién de todos estos factores
politicos, sociales, econémicos, administrativos y técnicos ha creado una situacién en la
cual la accién redistributiva del Estado no s6lo ha sido insuficiente en cuanto a recursos
e ineficiente en su utilizacién, sino que no ha logrado llegar en medida importante con

105V éanse A. Pinto y A. Di Filippo, “Notas sobre la estrategia de la distribucién y redistribu-
cién del ingreso de América Latina”™; R. Firench-Davis, “Mecanismos y objetivos de la redistribu-
cién del ingreso”; }. Graciarena, “Estructura de poder y distribucion del ingrese en América
Latina”, todos en Distribucidn del ingreso.

106En este sentido es importante destacar que el grado de incompatibilidad no depende tanto
de la naturaleza de los objetivos mismos sino de las politicas e instrumentos que se utilicen para
conseguirlos.

WiVer, Naciones Unidas, Indicadores del desarrollo econdmico y social en América Latina,
Cuadernos estadisticos de la CEPAL, Santiago de Chile, 1976.
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sus beneficios alos sectores mas pobres, ni ha hecho recaer el peso de su funcionamiento
sobre los sectores més ricos de la poblacién.

Por los estudios empiricos que se han realizado sobre la incidencia del sistema
tributario en América Latina se sabe que, con algunas excepciones, éstos son proporcio-
nales e incluso regresivos.!® La preeminencia de los impuestos indirectos sobre los
directos, la minima o inexistente tributacién sobre la propiedad y sobre las ganancias de
capital, los margenes de evasion, los regimenes tributarios preferenciales y las exencio-
nes determinan aquellas caracteristicas, Alrededor de 1970, en promedio para América
Latina, los ingresos tributarios provenian de los impuestos; a la renta, 27%; a la propie-
dad, 4.6%; a las importaciones, 23%; a las exportaciones, 4.9%; a la produccion, 34.4%; y
otros impuestos, 2.6%. En sintesis, los impuestos indirectos representaban mas del 68%
del total de los ingresos tributarios. 109

Los estudios empiricos respecto de la incidencia del gasto piblico presentan un
cuadro mas confuso. Algunos plantean que los gastos piiblicos tienen cierta incidencia
redistributiva,!'? en tanto que otros, sugieren gue esta redistribucién sélo transfiere
ingresos desde los grupos altos hacia los grupos medios altos sin alcanzar en forma
efectiva a los grupos pobres. 111 Esta situacion se explicaria por la no incorporacién de los
grupos pobres a los mecanismos y canales a través de los cuales se distribuyen los
beneficios del gasto publico. El alto porcentaje del gasto piblice destinado a la educa-
cién superior constituye un indicador ilustrativo de este punto. Sin embargo, todos
coinciden en que el efecto redistributivo de los gastos piiblicos es insuficiente y en que
existe un amplio y fructifero campo para incrementar la accién redistributiva del sector
publico a través tanto del financiamiento como de la magnitud y asignacién del gasto.
Lo que cominmente se denomina gasto social constituye sin duda el componente del
gasto piblico de mayor potencial redistributivo y de reduccién de la pobreza. Sin em-
bargo, lo importante desde el punto de vista de la pobreza no es sélo el nivel del gasto
social sino también su composicién y asignacién por grupos de ingresos, y el grado de
eficiencia con que se administra. Este dltimo aspecto, ignorado en los estudios de inci-
dencia, constituye sin duda un 4rea de accién de vital importancia.

1. El gasto publice como instrumento de redistribucion de los ingresos monetarios.

Los instrumentos de redistribucién de los ingresos monetarios que se utilizan mds
comiinmente en los paises de la region son los reajustes legales de las remuneraciones,
el establecimiento de salarios minimos y el pago de asignaciones familiares.

108V éase R. Bird y L. De Wulf, “Taxation and income distribution in Latin America: A critical
review of empirical studies”, FMI, Staff Papers, vol. XX, N.° 3, 1973.

109V gase, R. J. Chelliah y otros, *“Tax ratios and tax effort in developing countries, 1969-1971",
FMLI, Staff Papers, vol. XXII, N.2 1, marzo de 1975,

M0V éanse, por ejempla, R. Bird y L. De Wulf, “Taxation and income distribution in Latin
America: A critical review of empirical studies”, L. De Wulf, “Fiscal incidence studies in develop-
ing countries: Survey critique”, Fondo Monetario Internacional, 1974; J. Meerman, “Fiscal in-
cidence in empirical studies of income distribution in poor countries”, AID, Discussion paper,
1972; A. Foxley, E. Aninat, ]. Arellano, “¢Quiénes se henefician de los gastos piiblicos?”, Estudios
de CIEPLAN, N.° 10, Santiago de Chile, 1977; M. Urrutia y C. de Sandoval, “Politica fiscal y
distribucién del ingreso en Colombia”, en Distribucion del ingreso,

1V éase V. Tanzi, Redistributing income through the budget in Latin America, documento



Las inconveniencias y limitaciones gue tiene la utilizacién de las politicas salariales
como instrumento de redistribucién de los ingresos en favor de los grupos pobres se
relacionan con sus posibles efectos negativos sobre el desempleo v con la escasa
cobertura de esos instrumentos, lo que significa practicamente marginar a los grupos
pobres de sus beneficios.!12

Debido a la actual cobertura de los mecanismos de seguridad social en los paises de
Ameérica Latina,'!3 las asignaciones familiares como instrumento redistributivo adole-
cen también del inconveniente de marginar de sus beneficios a una alta proporcién de
los grupos pobres.

A la luz de estas consideraciones se concluye que para que un mecanismo de
redistribucién de los ingresos monetarios contribuya en forma eficiente a aliviar la
pobreza, éste no sélo no debe elevar el costo de contratacién de la mano de obraaniveles
que limiten artificialmente la demanda de trabajo, sino que ademds se necesita por lo
menos tres condiciones: primero, que su cobertura alcance a los grupos pobres; segundo,
que el criterio con que se determinen los beneficiarios de las transferencias se base en el
grado de pobreza de las familias 0 en otra variable lo mas correlacionada posible con
ésta; y tercero, que el mecanismo de redistribucién de ingresos no desincentive el
trabajo, incentivando €l ocio. A estas condiciones habria que agregar la simplicidad
operacional v la eficiencia en los costos administrativos. En la actualidad, ni en el
mecanismo salarial ni el el mecanismo de las asignaciones familiares cumplen estas
condiciones, pues ambos sélo cubren un tercio de la fuerza de trabajo, y este tercio
tiende a excluir a los grupos pobres,

Una posibilidad en esta materia es la de utilizar el mecanismo de las asignaciones
familiares de los sistemas de seguridad social, y ampliar su cobertura a 1a totalidad de la
poblacién, incluidos los asalariados de los sectores no tradicionales, agricultores, traba-
jadores por cuenta propia, desempleados, etc. Aqui surgen dos posibilidades: la primera
es que la redistribucidn a través de las asignaciones familiares se limite exclusivamente
a garantizar a todas las familias un ingreso familiar minimo. Con ese fin es necesario
determinar normativamente ese ingreso familiar minimo, sumando los ingresos mini-
mos asignados a cada miembro de la familia, los cuales se calculan sobre la base de
caracteristicas como la edad, el sexo, etc. Toda familia cuyo ingrese total sea inferior al
ingreso familiar minimo previamente determinado recibiria del Estado un subsidio
equivalente a la diferencia entre el ingreso familiar minimo y el ingreso familiar efecti-
vo. La segunda, es que se paguen asignaciones familiares idénticas en valores absolutos
a todas las familias, independientemente de su nivel de ingreso o hasta un nivel de
ingreso tope. En valores relativos, estas transferencias serian progresivas, aunque en
menor grado gue en el caso anterior, y tendrian la ventaja administrativa y operacional de
no requerir la dificultosa tarea de identificar las familias pobres que deben recibir este
beneficio.!"Indudablemente existen multiples combinaciones de estas dos posibilida-

11255]o alrededor del 30% de la fuerza de trabajo urbana pertenece a los sectores modernos en
que estos mecanismos operan. Véase K. Webb, “Wage policy and income distribution in
developing countries”, Princeton Brookings Income Distribution Study, 1974.

U3En 1970 sélo cerca del 30% de la poblacién econémicamente activa de América Latina
estaba cubierta por los sistemas de seguridad social. Véase, “Indicadores del desamrollo econémice
y social de América Latina”, Cuadernos Estadisticos de la CEPAL.

114Jna forma de incrementar la progresividad de esta modalidad de transferencia consiste en
incluir las asignaciones familiares en la renta imponible.
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des. La modalidad que se adepte dependerd, entre otros factores, de consideraciones de
caricter administrativo y operacional, de la disponibilidad de recursos y de la magnitud
de los grupos sociales que se desee heneficiar con las politicas redistributivas.

2. El gasto publico como instrumento de provisidn direciz de bienes y servicios a los
grupos pobres

La accion redistributiva del Estado puede realizarse no sélo mediante el incremen-
to de los ingresos de los grupos pobres, dejando a éstos la determinacion de su estructura
de consumo, sino también a través de la provisién publica, gratuita o subsidiada, de
bienes vy servicios de consumo colectivo v de bienes de consumo individual. Estos
iltimos dos mecanismos han sido los mds utilizados en Latinoamérica.

Dos son los principales argumentos que se esgrimen en favorde la utilizacién de los
mecanismos de provision directa de bienes, ¥ no sélo de incrementos del ingreso cuyo
destino final queda entregado al consumidor, En primer lugar, dados el grado de pobreza
y la escasa educacién gue por definicién caracterizan a las familias que se intenta
beneficiar, y dado el alto grado de complementariedad de los beneficios que a bajos
niveles de consumo caracteriza al consumo de bienes esenciales,!13 es altamente proba-
ble que las decisiones respecto a la estructura del consumo de estas familias sean muy
distintas a las que ellas tomarian si contaran con mejores condiciones objetivas de
informacion, educacion, ete. Esto es particularmente cierto en relacion con la asignacion
intrafamiliar del consumo de alimentos. La tendencia a favorecer la alimentacién de los
adultos en desmedro de la de los nifos, probablemente se modificaria si las familias
pobres tuvieran conocimiento de los dafios irreversibles fisicos e intelectuales que
puede causar en ellos la desnutricién en los primeros meses de vida.''® El segundo
argumento se relaciona con las caracteristicas de la oferta de ciertos bienes y servicios
bisicos. Algunos de éstos, por razones tecnolégicas e institucionales, s6lo pueden
proveerlos el sector piblico!!" y, por lo tanto, los incrementos de ingresos no se traducen
en incrementos del consumo de estos bienes y servicios bdsicos. Por estas dos razones,
cuya importancia relativa es mayor mientras mayor sea el grado de pobreza, la accién
redistributiva del Estado en favor de los grupos pobres debe combinar la redistribucion
del ingreso con la del consumo. Esto no significa que el patrén de consumo de estos
grupos deba imponerlo integramente el Estado, sino que justifica las intervenciones de
éste orientadas a incrementar en forma selectiva el consumo de ciertos bienes y servicios
basicos por parte de los grupos pobres, tales como educacidn, salud, nutricién, vivienda,
electrificacion, agua potable, alcantarillado. El problema central radica en encontrar
instrumentos de redistribucion administrativamente viables, eficientes desde el punto
de vista de los costos, y selectivos en cuanto a los grupos o personas beneficiadas.

En sintesis, existe una posibilidad muy promisoria de utilizar el instrumento pre-
supuestario tanto desde el punto de vista de la incidencia del sistema tributario, como de

5Ejemplo: un mayor grado de educacion puede tener un importante efecto positivo sabre la
salud aunque no se incrementen los insumos propios de la salud.

L16A] respecto, véase, M. Selowsky, The economic dimensién of malnuirition of young
children”, Banco Mundial, 1978.

UL os servicios de agua potable, alcantarillado, electrificacion, salud, educacién, ete. consti-
tuyen ejemnplos ilustrativos.
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la asignacion de los gastos sociales, para provocar eambios en la distribucién del ingreso
primario y aliviar las situaciones de pobreza en sus manifestaciones mds extremas. En
capitulos posteriores de este libro se presentan algunas politicas especificas encamina-
das a conseguir estos objetivos.

Resumen y Conclusiones

El crecimiento econémico de América Latina ha sido satisfactorio. No obstante, amplios
sectores de la poblacién (40% en 1970) continuaban percibiendo un ingreso insuficiente
para satisfacer sus necesidades bdsicas de caricter material.

Las proyecciones basadas en antecedentes histéricos indican que, de mantenerse el
actual estilo de desarrollo, tenderi a bajar el porcentaje de la poblacion que vive en
condiciones de pobreza, pero permaneceri constante el niimero absoluto de pobres.

El crecimiento econémico ha permitido disminuir sustancialmente el déficit de
pobreza, esto es, el porcentaje del producto que habria que transferir a los pobres para
que éstos alcancen la linea de pobreza,

La disminucién de este déficit induce a afirmar que, en la mayoria de los paises
latinoamericanos, el problema de la pobreza se relaciona cada dia mas con la falta de
equidad en la distribucién de los recursos nacionales que con la limitacién de ellos. Esta
afirmacion no significa desconocer las dificultades que opone la superacién de la
pobreza, sino pretende més bien destacar que, desde el punto de vista de la disponibili-
dad de recursos, la tarea se hace cada dia mds viable.

El libre juego, en el mercado, de las distintas fuerzas econémicas y sociales no
permitird superar la actual situaecién de pobreza. Para lograrlo es imprescindible la
accién consciente y continuada de los gobiemos. Estos, utilizando los instrumentos de
naturaleza distributiva y redistributiva que proporciona la administracién del Estado,
dcberan modificar los factores que condicionan la distribucién final del ingreso real de
las personas.

La superacién de la pobreza extrema deberd ser, en consecuencia, uno de los
objetivos de mayor prioridad de las estrategias de desarrollo que elaboren los paises de
la regién. Su cumplimiento supone una mayor asignacién de recursos materiales y
humanos y un mayor esfuerzo por promover la organizacion de los grupos mis rezagados
y por adecuar el aparato administrativo a las exigencias que impone la satisfaceién de las
necesidades basicas de toda la poblacién.
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POBREZA RURAL Y URBANA



Pobreza rural:
Realidades y perspectivas de politica

Francisco Leon*

INTRODUCCION

El cardcter masivo de la pobreza rural y el importante papel de las actividades e intereses
rurales en los procesos de transformacién de las sociedades latinoamericanas, hacen
dificil distinguir, dentro de una estrategia de desarrollo rural, los instrumentos especifi-
cos para la superacién de la pobreza rural masiva. En este trabajo esa especificidad se ha
tratado de obtener analizando la contribucién de las estrategias y los conjuntos de
politicas instrumentales que permiten materializar su ejecucidn para lograr la supera-
cién de la pobreza critica, El enfoque adoptado tiende a destacar la consideracién de
aspectos relativamente generales, analizindose en forma breve y a titulo de ejemplo o
referencia algunos instrumentos.

La presentacién y discusién de las estrategias y de los conjuntos instrumentales se
circunscriben a los aspectos mis asociados a su disefic y ejecucién técnica y administra-
tiva. La viabilidad sociopolitica de las mismas es objeto sélo de algunas referencias, ya
que, si bien se reconoce su importancia, para analizarla hubiese sido necesario identifi-
car y describir un sinnimero de escenarios. La viabilidad en funcién de la disponibili-
dad de recursos ha sido analizada en diversas partes del trabajo, pero sin llegar a
demostraciones detalladas de las conclusiones propuestas.

La diversidad de las realidades rurales y globales de los paises latincamericanos ha
llevado a circunscribir a algunas de ellas las proposiciones generales que se avanzan,
Ello se hace en forma explicita, o se deja desprender del contexto.

Finalmente, reconociendo que la descripcién y discusion de las realidades y estra-
tegias del desarrollo rural sélo pueden realizarse en el marco del proceso global
—nacional e internacional— en que se insertan, el mayor énfasis se ha colocado en los
aspectos especificamente rurales.

I. PUNTOS DE VISTA SOBRE LA POBREZA RURAL

A juzgar por los estudios disponibles, la mayoria de los pobres en América Latina son y
han sido de origen rural vy, ademas, dentro de la poblacién rural constituyen el mayor

*Experto en planificacién agropecuaria del Instituto Latinoamericano de Planificacion Econd-
mica y Social (ILPES).
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nimero. Esta situacion se remonta a los primeros decenios del siglo XVIII en algunos
caso0s y, en otros, a principio o fin del siglo XIX.

La pobreza rural, mas que un producto de la rigidez o estancamiento de los sisternas
rurales y nacionales, aparece asociada a las transformaciones histéricas de tales sistemas.
El tema de la pobreza rural masiva fue motivo de constante preocupacion y debate en el
periodo del auge primario exportador y sigue siéndolo en los periodos posteriores a
dicho auge. Se la encuentra vinculada al predominio de sistemnas de produccién basados
en la utilizacién de la mano de obra esclava y semiservil, pero ha persistido aun después
de la abolicién o transformacion de estos sistemas. Fue asociada al atraso de las técnicas
productivas, pero ha persistido en zonas y en sistemas de produccién donde la moderni-
zacién tecnolégica ha sido més intensa. Aunque en mayor nimero en las sociedades
rurales de antafio, la pobreza rural masiva sigue siendo la propoercién més importante de
la pobreza en las sociedades urbanizadas y en las que estin actualmente en proceso de
urbanizacién.

La responsabilidad individual de los pobres rurales en el origen y mantencion de su
condicién social fue planteada por diversos autores durante el siglo XIX.! Politicas de
erradicacién de la vagancia sirvieron de justificativo a medidas, en algunos casos de gran
envergadura, tendientes a la incorporacién forzada al trabajo rural, especialmente. Sin
embargo, aun donde estas medidas alcanzaron mayor amplitud, lo exiguo de la retribu-
cién del trabajo rural, y a menudo el deterioro, en términos reales, del nivel de salarios,
perpetuaron la pobreza rural masiva.?

La imagen del trabajador rural indolente y perezoso quedari confinada con poste-
rioridad a algunos estrechos circulos de empresarios rurales, permitiendo a la prensaa su
servicio recurrir a ella para criticar las medidas de reforma en el medio rural. En estos
casos, la argumentacién trata de demostrar la incapacidad del trabajador rural para
asumir, como productor independiente o empresario individual o colectivo, la respon-
sabilidad del desarrollo agropecuario y rural y su tendencia “natural” al ocio tan pronto
como obtiene niveles de ingreso capaz de satisfacer sus necesidades elementales. Los
trabajadores rurales, segiin estos circulos, deben mantenerse subordinados ala iniciativa
de quienes poseen aptitudes empresariales y ser retribuidos modestamente, para que no
pierdan la motivacién al trabajo.

La responsabilidad individual del trabajador rural en su propia condicién de pobre-
za sigue siendo un factor explicativo que han usado diversos especialistas a lo largo de
este siglo. Sin embargo, a diferencia de sus predecesores y de los circulos empresariales
antes mencionados, estos especialistas reconocen la existencia de injusticias en la
retribucion al trabajo, en el acceso a los recursos naturales, al capital y a la asistencia
técnica de los trabajadores rurales. Insisten, ademads, en que la pobreza rural se explica
por la falta de educacidn, y laadhesiém a formas de vida y de trabajo basadas en esquemas
de valores culturales “disfuncionales” a la ética del desarrollo de gran parte de la
poblacién rural 3 Consideran que el trabajador rural debe ser preparado para su incorpo-

1V éase, por ejemplo, J. A. Saco, “Memoria sobre la vagancia en la Isla de Cuba”, Revista
Bimestre Cubang, tomo 11, marzo-abri]l de 1832, pp. 19-65 y F. Masias, Curso elemental de
economia politica, Imprenta de José Masias, Lima, 1860, pp. 270 y ss.

2Véase, por ejemplo, J. Silva Herzog, El agrarismo mexicano y la reforma agraria, Fondo de
Cultura Econémica, México, 1959, pp. 126 v ss.

3Versiones tempranas de estas tesis pueden encontrarse en M. A. Quevedo, Algunas conside-
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racion a la actividad empresarial, para el uso de técnicas capaces de incrementar la
productividad de su trabajo, para su vinculacion a sistemas de crédito, etc. Desde esta
perspectiva, todo programa o proyecto orientado a la superacion de la pobreza rural debe
comportar una etapa de transicién para que el trabajador pueda obtener los atributos
individuales de los que carece y para ello debe contar con la direccién y apoyo de los
técnicos.?

En contraste con las posiciones anteriores estd la posicién de los criticos radicales de
los sistemas rurales y nacionales latinoamericanos, quienes demuestran confianza en la
capacidad del trabajador rural para superar su propia condicién de pobreza. La versién
mas simplificada de su argumentacién sostiene que desde fines del siglo XIX la clase
terrateniente y empresarial —nacional y extranjera— ha sido incapaz de lograr el desa-
rrollo de las fuerzas productivas, manteniendo ociosa una parte de los recursos bajo su
control, condenando a la pobreza a la poblacién rural y coadyuvando al subdesarrolloy la
dependencia nacional. Plantean como solucién la nacionalizacién de la propiedad y el
uso de los recursos naturales v su distribucién —individual o colectiva— a los trabajado-
res rurales para que éstos asuman la funcién empresarial. La preparacién del trabajador
rural vendria como resultante espontinea del cambio en el sistema de tenencia y su
posterior incorporacién a programas de educacién, de asistencia técnica, de crédito, etc.

Una variante contempordnea a la versién simplificada de la posicién de los criticos
radicales sostiene, en cambio, que la clase empresarial terrateniente —o al menos parte
de ella— habia sido capaz de lograr un desarrollo importante de las fuerzas productivas
rurales. Pero dicho desarrollo significaba: —someter la expansién productiva a los
vaivenes de los intereses dominantes de la economia mundial; —mantener ociosos o
semiociosos gran parte de los recursos como reserva para las expansiones futuras de la
demanda mundial; —y condenar al grueso de los trabajadores rurales a la ignorancia, los
bajos salarios, el desempleo estacional y la marginacién total o parcial del acceso a los
recursos naturales. Esta variante explicativa surgié en los paises donde se desarrollé la
economia de plantacién y la mineria de enclave, dando origen a una corriente de
oposicién que impidié que se implantara en otros paifses.®

En base a los ingredientes de elaboraciones explicativas y normativas como las
esbozadas anteriormente, se han propuesto y realizado las mas variadas politicas de
desarrollo nacional o rural, en particular, a partir del decenio del 30. A su vez, esos
ingredientes reaparecen en las evaluaciones periddicas de que han sido objeto esas
politicas, desde los afios 50.

Sin duda, las distintas elaboraciones iniciales se han remozado, incorporando he-
chos o argumentos novedosos, pero en lo esencial mantienen su estructura logica
originaria. Asi, algunos circulos empresariales pueden haber incorporado ideas, como
las de la inviabilidad de la pequefia produccién en el agro modemo y el irremediable
fracaso de la agricultura colectiva, reforzando su creencia en la incapacidad empresarial
del trabajador rural. Los propulsores de la necesidad de preparar al trabajador rural
durante una etapa de transicién, han podido variar suapreciacién acerca de su duracién y

raciones sobre nuestro problema agrario, Imprenta Victoria, México, 1916, y en A. Labarca,
Mejoramiento de la vida campesing, Ediciones de la Unién Republicana, Santiago, 1936.

4Inicialmente se preferia hablar del apoyo y direccién de la autoridad y las clases superiores.

3Véase, por ejemplo, J. de la Cuadra, EI monturvio ecuatorigno, Iman, Buenos Aires, 1937, pp.
25y ss.
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el tipo de formacion que debe impartirse; y han oscilado entre incrementar el dirigismo
técnico o incentivar una mayor participacién de los beneficiarios. En fin, los criticos
radicales, por lo general, han ampliade la gama de cambios que se deben introducir en el
sistema rural y en el nacional en base a argumentos, como el que propicia el sacrificio del
sectoragrarioy de la poblacién rural en favor del sector industrial v 1a poblacién urbana.

En esas circunstancias, no es extraiio que, segiin algunos, las politicas futuras deben
reconocer el error que condujo a los fracasos de las reformas agrarias y dejar el desarrollo
rural v la superacién de la pobreza al impulso empresarial, en el marco de una economia
de libre competencia. Y segiin otros, el ermor consiste en la insuficiente o imperfecta
aplicacién de los modelos propuestos, porque los fracasos de algunas de las reformas
agrarias son el resultado de la escasa magnitud de las reformas empresariales, de
imperfecciones de las técnicas utilizadas o de los precarios recursos comprometidos para
lograr la transicién.

En reaccién a este debate, han surgido, principalmente en el decenio recién pasado,
los propugnadores de un enfoque pragmatico e insttumental de solucién a la pobreza
rural. Quienes adhieren a esta posicién no desconocen la vigencia del debate sobre la
pobreza v el desarrollo rurales, y aceptan que las vicisitudes del mismo siguen determi-
nando el grueso de la orientacion de las politicas actuales. Piensan, sin embargo, que: o
bien, las soluciones técnicas, debido a su mayor eficiencia social y menor costo se
imponen siempre, a la larga, a las opciones de principio; o bien, la decreciente importan-
cia de lo rural lo hari cada vez mds marginal en la lucha por el poder en la sociedad y
podran imponerse las soluciones pragmaticas y técnicas.

Los propugnadores del enfoque pragmatico e instrumental consideran necesaria,
practicamente inevitable v a la vez factible, la superacion de la pobreza rural masiva. Es
necesario actuar, porque la pobreza rural masiva se mantiene a pesar del aumento del
éxodo rural a las ciudades, lo que prueba que lo rural, dejado a su funcionamiento
espontineo, perpehia la situacién. Es pricticamente inevitable hacerlo, porque lo urba-
no-industrial no puede absorber improductivamente una proporcion creciente del éxo-
dorural v, a la vez, permitir un uso creciente de los escasos recursos financieros en el tipo
actual de desarrollo rural. Y es factible, porque las tasas de crecimiento que se han
alcanzado, v la dotacién de recursos naturales en la mayoria de los paises, permiten
contar con los medios requeridos para superar la pobreza rural masiva.

Ademés, segiin ellos, la pobreza rural masiva es mds facil v menos costosa de superar
que la urbana. Ya que, entre otros:

i) El mimero de pobres rurales tiende a disminuir al hacerlo primero la proporcidn y
luego el monto de la poblacion rural, variando la realidad de la pobreza urbana en
sentido inverso:

ii) Es mias facil y menos costoso aumentar la productividad y el ingreso de los
puestos de trabajo ya creados;

iii) El costo de crear un nueve empleo es menor, v ¢l incremento de la demanda
interna (urbana v rural) y externa de biencs y servicios rurales lo permite;

iv}) El costo de proporcionar servicios bisicos a la poblacién rural es menor que a la
urbana, y

v) Para superar la pobreza es mds facil obtener la participacién voluntaria y gratuita
de las comunidades rurales que de los residentes urbanos.
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I1. ;QUIENES SON LOS POBRES RURALES?

Por tratarse en el pasado de sociedades rurales de base agropecuaria v en la actualidad de
sociedades donde la gran mayoria de la poblacién activa rural estd ocupada en el agro® la
imagen prevaleciente del pobre rural ha sido la del trabajador agropecuario. La discu-
sién entre los especialistas gira en torno a cuil de las categorias de trabajadores agrope-
cuarios es la mds numerosa o la mas atectada por la pobreza rural masiva.

Durante los anos 60, cuando las posiciones favorables a la reforma agraria alcanzaron
su mayor vigencia, la imagen del pobre rural fue la de los trabajadores sin tierra o con un
acceso insuficiente a ella (minifundistas, medieros, precaristas). En el decenio recién
pasado se asistié a un debate en torno a la proletarizacién, segiin unos, ¢ la campesiniza-
cién, segin otros, de la fuerza de trabajo agropecuaria y la tendencia diferencial a la
pauperizacién entre aquellos cuyo ingreso depende de la remuneracién salarial o del
trabajo por cuenta propia en su tierra o en servicios a terceros,

La informacién utilizada en los debates recientes y en censos demogrificos v
agropecuarios, si bien no ha permitido zanjar adecuadamente las diferencias, proporcio-
na una visién mas completa en lo que respecta a la estructura de la fuerza de trabajo y de
la ocupacién rurales. Entre los rasgos mis sobresalientes pueden sefalarse:”

i} La rama de ocupacién principal de los activos rurales es la agricultura, variando la
importancia de las ocupaciones no agricolas segtin el pais en un rango del 10 al 30% del
total.

ii) La proporcion de asalariados y de trabajadores por cuenta propia o ayudantes
familiares entre los activos agricolas es variable entre paises, si bien es mayor el nimero
de paises donde los trabajadores por cuenta propia o ayudantes familiares constituyen la
mas alta proporcidn.

iii) En general, la mayoria de los trabajadores agropecuarios por cuenta propia y
ayudantes familiares estin ocupados también parte del afio como asalariados.

iv) El incremento de la ocupacién en las empresas agropecuarias que utilizan
asalariados ha sido mayor que en las basadas fundamentalmente en el trabajo del
productor y sus familiares. Esta mayor demanda tiende a ser satisfecha con asalariados
eventuales,

v) Acorde a las estimaciones, la proporeién de la fuerza de trabajo agropecuaria que
no es requerida por las actividades del agro en los cuatro meses de menor ocupacién,
varfa segun el pais en un rango del 25% a cerca del 60%.

vi) El nimero de personas dependientes de cada activo en los hogares rurales es
superior al de los urbanos.

Estos antecedentes indican: la alta incidencia de la ocupacién y de la marcada
estacionalidad de ésta, y la compleja composicién tanto ocupacional como del origen del
ingreso que pueden presentarse en los hogares rurales. Y, a su vez, explican la dificultad
de determinar: el grado de proletarizacién o campesinizaciéon de la poblacion activa
agropecuaria; y las tendencias diferenciales a la pauperizacion de las diferentes catego-
rias de trabajadores, sobre todo, de hogares rurales.

SIncluye actividades agropecuarias, forestales y de pesca y caza.

7Estas conclusiones estdn basadas en los resultados de una reciente investigacién del Proyecto
de Desarrollo Social Rural de la CEPAL. Véase CEPAL, Las transformaciones rurales en América
Latina. ¢ Desarrollo social o marginacion?, Cuadernos de la CEPAL, No. 26, 1979. Ver en especial
pp. 69-81.
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En base a la informacién disponible, los pobres rurales pueden ser identificados, a
nivel nacional, recurriendo al anélisis de las encuestas de hogares, realizadas en algunos
de los paises donde se incluyeron las zonas rurales.?

Con este propésito se utilizardn las informaciones elaboradas en el Proyecto Inter-
institucional de Pobreza Critica en América Latina para Colombia y Venezuela.?

Sin constituir polos extremos en una tipologia de situaciones nacionales, los dos
casos presentan marcadas diferencias. El ingreso per eapita, la proporcién de la pobla-
cién urbana y del producto de origen no agropecuario son superiores en Venezuela que
en Colombia. A estos factores cabe agregar que Venezuela presentaba una mejor situa-
cién ocupacional rural, una mds intensa migracion rural-urbana y, ademds, estaba en
ejecucién un programa de reforma agraria que favorecia alrededor de un tercio de los
hogares rurales. Por lo tanto, la proporci6n de hogares rurales bajo la linea de pobreza es
inferior en Venezuela (33.5%) que en Colombia (55.5%), e igualmente son menores la
proporcion de hogares indigentes en el total de hogares pobres y la diferencia de ingreso
entre pobres y no pobres. (Véase cuadro 1.) Por otra parte, la més alta tasa de crecimiento

Cuadro 1

COLOMBIA Y VENEZUELA: ALGUNAS CARACTERISTICAS DE LOS
HOGARES RURALES, 1971 Y 1972

Indigentes Pobres No pobres
I. Colombia

Porcentaje de hogares 37.1 18.4 44.5
Porcentaje de personas 43.4 19.3 37.3
Ingreso mensual promedio

del hogar 491 1129 3279
Tamaiio promedio del hogar {(N) 7.01 6.28 5.02
Nimero de menores/N 0.474 0.425 0.355
Niumero de activos/N adultos 0.461 0.501 0.552

II. Venezuela

Porcentaje de hogares 15.1 184 66.5
Porcentaje de personas 20,7 21.8 57.5
Ingreso mensual promedio

del hogar 166.4 300.6 763.9
Tamaific promedio del hogar (N) 6.1 5.3 38
Numero de menores/N 0.49 0.44 0.35
Numero de activos/N adultos 0.45 0.50 0.58

Fuente: Proyecto Interinstitucional de Pobreza Critica en América Latina, en base a la
Sexta Encuesta de Empleo 1972 (Colombia) y la Decimotercera Encuesta Na-
cional de Hogares 1971 (Venezuela).

8La confiabilidad de estas encuestas es mayor en el medio urbano, para el que fueron princi-
palmente disefiadas, que en el rural, sobre todo en aspectos tales como el monto y el origen del
ingreso total, la desocupacién y el mimero de horas trabajadas.

$Veéase Cuantificacion, andlisis y descripcion de la pobreza en Colombia, Santiago, Chile,
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demogrifico y la menor intensidad de la migracién rural-urbana explicarian, en buena
medida, el hecho que los hogares colombianos sean de mayor tamafo que los venezo-
lanos.

En contraste con esas diferencias, la composicién de los hogares rurales colombia-
nos y venezolanos es pricticamente similar en lo que se refiere a la proporcion de
menores y de activos con respecto al total de adultos (véase cuadro 1). La proporcién de
menores es mayor y la de activos/adultos menor en los hogares indigentes con respecto a
los pobres y en éstos con respecto a los no pobres. Una baja tasa de participacion al
trabajo combinada a una alta tasa de dependencia, caracteriza a los hogares indigentes y
pobres rurales en ambos paises. En dichos paises, ademds, los hogares indigentes y
pobres son de mayor tamafio que los no pobres, En particular, el nimero de hogares con
mds de 7 personas constituye el 36.3% de los indigentes y el 38.8% & los pobres en
Colombia, y el 40.5% de los indigentes y el 27.1% de los pobres en Venezuela.

La idea de que el mayor tamafio de los hogares pobres forma parte de una estrategia
para incrementar el nimero de perceptores de ingresos merece sar reviseda a la luz de
estos dos casos. En efecto, el nimero promedio de activos por hogar ¢s similar en los
hogares no pobres y pobres y en ambos superior a los activos promedio de los hogares
indigentes. (Véase cuadro 2.)

La composicién de la fuerza de trabajo de los hogares (véase cuadro 2) permite
precisar algo mds la situacién. En los hogares indigentes y pobres se sigue la estrategia
de aumentar el ndmero de perceptores de ingresos a través de la incorporacion de los
hijos y allegados {familiares o no) del hogar. En ellos esta ecztegeria de ocupados
constituye una proporcidén de los perceptores de ingreso més importante que en lade los
hogares no pobres. En cambio, y como era de esperar, por tiatgrse de hogares mas
numerosos, la participacién al trabajo de las esposas es inferior en los hogares indigentes
y pobres con respecto a la de los hogares no pobres. El efecto compensatorio de estas dos
tendencias hace que la importancia de la participacién ocupacional del jefe del hogar sea
similar en los diferentes tipos de hogares rurales.

Los datos analizados indicarian que de existir entre los indigentes y pobres rurales
la estrategia de tener hogares mas numerssos para 2umentar el mimero de perceptores
de ingreso, ésta fracasaria al disminuir por este concepto Ia participacion de la esposa al
trabajo. Y, mds atin, fracasaria también por el hecho de que una vez llegados a la edad de
trabajo la mayoria de los nuevos perceptores de ingreso, deben abandonar el hogar v
trasladarse a otras zonas rurales o al medic urbano.

Los casos de Venezuela v Colombia muestvan clargments que a causa de la impor-
tancia (33-48%) de la participacion de las esposas y otros perceptores secundarios en la
fuerza de trabajo de los hogares, no es posible deierminar el nivel de pobreza de los
hogares partiendo exclusivamente de la ocupacién del jete del hogar. En particular, en
un andlisis orientado a sugerir lineas de polftica serd necesario establecer la composi-
cién ocupacional de la fuerza de trabajc de los hogares.

Desde esa perspectiva se advierte que en los hogares indigentes de Colombia

septiemmbre de 1978, y Cuantificacidn, endlisis y descripcidn de la pobreza en Venezuela, CEPAL,
Proyecto de Pobreza Critica, mimeo., Santiago, mayo de 1979,
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Cuadro &

COLOMBIA Y VENEZUELA: NUMERO PROMEDIO DE ACTIVOS
Y COMPOSICION DE LA FUERZA DE TRABAJO EN LOS HOGARES
RURALES, 1971 Y 1972

(Porcentajes)
Indigentes Pobres No pobres
I. Colombia

A. Promedio de activos

por hogar 1.38 1.47 1.45
B. Composiciénde la

fuerza de trabajo:

1. Jetes de hogar 519 51.8 52.7

2. Esposas 7.9 8.0 11.7

3. Otros perceptores

secundarios 40.2 40.2 35.6
4. Total 100.0 100.0 160.0
1I. Venezuela

A. Promedio de activos

por hogar 1.7 1.81 1.79
B. Composiciénde la

fuerza de trabajo:

1. Jefes de hogar 64.3 63.4 67.3

2, Esposas 2.8 2.6 4.4

3. Otros perceptores

secundarios 32.9 34.0 28.3
4. Total 100.0 100.0 100.0

Fuente: Idem al cuadro 1.

(véase cuadro 3} los asalariados constituyen la categoria ocupacional mads importante de
los jefes de hogares (46.2%), de sus esposas (7.2%) y de los otros perceptores secundarios
(43.7%); en cambio, en los hogares pobres v no pobres los mds importantes son los
trabajadores por cuenta propia entre los jefes de hogares (45.9 v 46.7), v sus esposas (8.8 v
15.7) y los asalariados (42.8 v 50%) entre los perceptores secundarios.

En Venezuela (véase cuadro 4) en todos los tipos de hogares las categorias ocupacio-
nales mis importantes son los trabajadores por cuenta propia entre los jefes de hogar y
sus esposas; v los asalariados entre los perceptores secundarios. Las diferencias en la
compeosicion ocupacional de los hogares no pobres con respecto a los pobres ¢ indigen-
tes estriba en que entre los no pobres la proporcién de asalariados y de asalariados
ptiblicos, en particular, es superior en todas las categorias ocupacionales, asi como la
proporcion de jefes de hogar en ocupaciones no agricolas (48%),.
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Cuadro 3
COLOMBIA: PERFIL DE POBREZA RURAL 1972

A. Segtin ocupacion principal del jefe de hogar (en %)

Total Indigentes Pobres No pobres
L. Clasificacion

sectorial
Activas agricolas
Empresarios 11.1 8.8 13.5 11.9
Trabajadores por

cuenta propia 32.7 27.4 389 34.6
Asalariados 24.5 34.5 14.5 20.3
Activos no agricolas
Empresarios 1.3 0.5 0.3 2.3
Trabajadores por

cuenta propia 82 4.0 7.0 12.1
Asalariados 12.8 118 18.7 11.3
Otros 9.4 12.9 7.1 7.4

Total 100.0 100.0 160.0 100.0

2. Clasificacion por

forma de percepcidn

del ingreso
Asalariados pablicos 4.0 1.0 39 6.6
Asalariados privados 33.1 452 282 24.9
Trabajadores por

cuenta propia 40.9 314 45.9 46,7
Empresarios 12.3 9.3 13.8 14.2
Otros 9.7 131 8.1 7.5

Total 100.0 100.0 100.0 100.0

B. Segin ocupacion principal de la esposa del jefe de hogar (en %)

Asalariados pablicos 0.6 0.4 0.3 0.8
Asalariados privados 7.0 6.8 6.7 7.2
Trabajadores por

cuenta propia 0.5 0.4 — 0.8
Empresarios 93 3.6 88 15.7
No bien especificados

€ inactivos 52.6 88.7 84.2 75.4

Total 100.0 100.0 100.0 100.0
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{Continvacion cuadro 3).

C. Segun ocupacion principal de los perceptores secundarios (en %)

Total Indigentes Pobres No pobres
Asalariados pablicos 2.5 0.8 2.7 39
Asalariados privados 43.7 42.9 40.1 46.1
Trabajadores por
cuenta propia 1.0 0.2 0.3 19
Empresarios 184 7.1 22.0 26.6
No bien especificado 38.4 49.0 34.6 21.4
Total 1000 100.0 100.0 100.0
Cuadro 4
VENEZUELA: PERFIL DE POBREZA RURAL, 1971
A. Segiin ocupacidn principal del jefe del hogar (en %)
Total Indigentes Pobres No pobres
1. Clasificacion

sectorial
Activos agricolas
Empresarios 4.9 18 1.8 6.5
Trabajadores por

cuenta propia 38.4 53.7 52.5 311
Asalariados 17.1 19.6 24.5 144
Activos no agricolas
Empresarios 1.2 _ — 18
Trabajadores por

cuenta propia 14.2 8.9 7.8 17.2
Aszlariados 19.3 9.5 86 243
Otros 5.0 6.4 4.8 4.7

Total 100.0 100.0 100.0 100.0
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{Continuacién cuadro 4)

Total Indigentes Pobres No pobres
2. Clasificacion por

forma de percepcion

del ingreso
Asalariados piblicos 8.8 0.9 3.0 12.2
Asalariados privados 27.5 28.2 303 26.6
Trabajadores por

cuenta propia 52.7 62.6 60.4 48.3
Empresarios 6.1 1.8 1.8 83
Otros 49 6.4 45 4.7

Total 100.0 100.0 100.0 100.0

B. Segiin ocupacion principal de la esposa del jefe de hogar (en %)

Asalariados piiblicos 3.0 — 0.5 4.5
Asalariados privados 3.8 4.3 2.5 4.1
Trabajadores por

cuenta propia 8.0 8.6 5.5 8.6
No bien especificados

e inactivos 85.2 87.1 g91.5 §82.8

Total 100.0 100.0 100.0 100.0

C. Segiin ocupacion principal de los otros perceptores secundarios (%)

Asalariados piblicos 3.6 — 1.5 5.8
Asalariados privados 37.9 21.1 28.1 46.1
Trabajadores por
cuenta propia 15.4 12.5 7.5 192
Empresario 0.3 —_ — —
No bien especificado 427 66.4 62.9 28.9
Total 100.0 100.0 100.0 100.0

En base a estos antecedentes es posible establecer algunas caracteristicas comunes
en ambas situaciones nacionales:

i) En todos los tipos de hogares rurales la composicitn ocupacional de los percepto-
res de ingreso es heterogéneo. Aun entre los hogares indigentes colombianos, donde los
asalariados son més importantes en todas las categorias de perceptores, los trabajadores
por cuenta propia constituyen un tercio de los jefes de hogares.
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ii) La heterogeneidad de la composicién ocupacional de los hogares rurales muestra
una realidad inversa en el caso de los hogares no pobres y en el de los pobres e
indigentes. En los hogares no pobres es més probable que en los de pobres e indigentes
que las esposas y perceptores secundarios se ocupen también en los puestos de trabajo
que proporcionan mayor ingreso (empresarios, asalariados piiblicos y algunos de los
puestos por cuenta propia no agropecuarios). En cambio, en los hogares indigentes y
pobres lo mas frecuente es que las esposas y los otros perceptores secundarios ocupen
puestos que proporcionan menores ingresos que los de los jefes de hogar.

1ii) Daria la impresidn que, a pesar de la heterogeneidad de la composicién ocupa-
cional de los hogares rurales, la probabilidad y gravedad de la pauperizacién en Colom-
bia es mayor para los hogares que dependen mis de los ingresos en salarios que de otras
fuentes. En cambio, en Venezuela la mayoria y mds gravemente afectados por la pauperi-
zacion serian los hogares cuyos jefes trabajan por cuenta propia en labores agricolas, y los
asalariados, sus esposas y perceptores secundarios.

La comparacidn a este respecto entre las dos situaciones nacionales es dificil, va que
los hogares pobres e indigentes en Celembia constituyen el grueso (55.5%) de los
hogares rurales y, en cambio, en Venezuela ellos representan un tercio (33.5%) de los
mismos. No obstante la alta proporcion (533.7% y 52.5%) de los jefes de hogares indigen-
tes y pobres que trabajan por cuenta propia en labores agricolas, en Venezuela, indica-
rian una tendencia mayor a la pauperizacién entre ellos que entre los asalariados.

En base a informaciones adicionales es posible arrojar nuevas luces sobre el proble-
ma y mostrar la estrecha interinfluencia entre los ingresos salariales y no salariales de los
hogares rurales venezolanos. Por una parte, encuestas realizadas entre los beneficiarios
directos e indirectos!? del proceso de reforma agraria indican que en 1968, varios afios
después de iniciado ese proceso y tres afios antes de realizada la encuesta de hogares, los
ingresos salariales constituian en promedio el 46% de los ingresos totales, tanto de los
hogares de beneficiarios directes como de los indirectos. La gran mayoria de ambos tipos
de beneficiarios utilizaba en su explotacion menos de 100 jornadas del total de jornadas
de trabajo disponibles en su hogar, empleando parte del resto disponible en trabajos
como asalariado fuera de la explotacion.!! Los trabajadores por cuenta propia o pequerios
productores agricolas venezolanos, junto a los migrantes estacionales colombianos al
agro venezolano, constituian el grueso de la mano de obra estacional agropecuaria.'2

iv) La situaci6n ocupacional de los perceptores secundarios en los hogares indigen-
tes y pobres es particularmente precaria. En efecto, en ambos paises, |a proporcién de
perceptores secundarios con ocupaciones no bien especificadas es muy alta (38.4 -
66.4%) en si misma y en relacién a la proporcién observada en los hogares no pobres
(21.4 - 28.9%). Esta situacién estaria indicando una presién a migrar y, por ende, a
abandonar el hogar.

El analisis realizado en los casos de Colombia y Venezuela tiene un caricter
preliminar y no puede prestarse a generalizaciones a otras realidades latinoamericanas,

L0Pefinidos como aquellos que si bien no fueron asignatarios de tierra en el proceso de reforma
agraria, se beneficiaron por la extensién a ellos de otros beneficios del mismo: crédito, asistencia
técnica, etc. .

1ILCENDES/CIDA, Datos econémicos de los beneficiarias, Serie 1, No. 8, Vol. IV, p. 13, cuadro
L1, Caracas.

12V éase ILPES, Elementos para una interpretacion del desarrolls histérico de la agricultura
venezolana, Santiago, 31 de enero de 1979, pp. 104 y ss.
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pero muestra la importancia de contar con informaciones nacionales del tipo de las
recogidas en las encuestas de hogares en el anilisis de la pobreza rural, vy muestra la
imagen errénea o incompleta que ain prevalece acerca de quiénes son los pobres
rurales. El acercamiento preliminar que se ha hecho en este trabajo, a partir de un
mecanismo informative que se aplica, aiin en forma insatisfactoria en £l medio rural, si
bien permite un avance, sélo se refiere a una parte de las causales de la pobreza rural: la
derivada del monto y la distribucién en los distintos tipos de hagares rurales del ingreso
primario.

Las informaciones disponibles sobre el monto y la distribucién del ingreso secunda-
rio, o sea, el percibido a través de las prestaciones gratuitas o subsidiadas de servicios,
son aiin mds precarias e insatisfactorias. En general, ellas permiten analizar sélo las
diferencias en el monto v la calidad de los servicios recibidos por los hogares rurales en
relacion a los urbanos.!3 Existe la impresion, sin embargo, de que al interior del medio
rural el monto v la distribucién de los ingresos secundarios refuerzan las diferencias de
ingreso entre los hogares no pobres y los pobres e indigentes.

Lo que puede estar sucediendo a ese respecto puede serilustrado a través de una de
las pocas investigaciones que contiene informacién sobre la relacién entre el monto y la
distribucién de los ingresos primarios y secundarios en el medio rural. Ella proviene de
estudios realizados en las zonas rurales del Bajo el Medio San Francisco en Brasil v
concierne a la accesibilidad a los servicios educativos y de salud de los hogares, segin
tramo de renta. La determinacién de la influencia del ingreso primario en la accesibili-
dad a los servicios se facilita en este caso, porque las dos realidades rurales difieren en
cuanto a la accesibilidad a la infraestructura de salud, pero son similares en cuanto a la
accesibilidad educativa. La zona estudiada presenta dos tipos bien distintos de agricul-
tura y de estructura de tenencia: minifundiaria pobre y de secano o lluvia en el Bajo San
Francisco; v mediana empresa, de rentabilidad holgada y de riego en el Medio San
Francisco.

En ambas zonas la disponibilidad de infraestructura educativa permite un acceso
generalizado a las unidades escolares primarias, sin que se observe unarelacion entre la
distancia de laresidencia v la escuela y el nivel de ingresos del hogar. En cambio, tanto
en el Bajo San Francisco, donde la proximidad media de los hogares a launidad de salud
es alta {55.2% de los hogares entre 0 vy 2 km. de ellas), como en el Medio, donde la
proximidad es baja (52.1% de los hogares a 17 km. y mds de ellas) los hogares con
ingresos inferiores a 1.000 cruzeiros ienen una menor accesibilidad a las unidades de
salud (véase cuadro 5). En la zona mas pobre!* (Bajo San Francisco), sin embargo, la
mejor dotacidén de infraestructura de salud permite una distribucién relativamente mds
igualitaria de los ingresos secundarios por concepto de este servicio que en la zona més
rica (Medio San Francisco).

El interés ilustrativo del ejemplo analizado estriba en que la dispersién de los
hogares, entendida tanto como distancia a centros mayores como residencia aislada,
constituye una de las limitaciones mayores a la percepcién de ingresos secundarios de
parte de los hogares rurales. Si la accesibilidad a los servicios en el medio rural latino-
americano variase positivamente en funcién del nivel de ingresos primarios, como se

13Véase CEPAL, Lus transformaciones rurales en América Latina, op. cit.

H4Medida en términos del tamafio medio y valor por hectdrea de las explotaciones agricolas y
la proporcion de hogares que perciben menos de 1.000 cruzeiros.
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observa en el ejemplo brasilefio, la imagen de los hogares rurales pobres e indigentes
seria ain mds critica y dificil, y muy costoesa su superacion.

Cuadro 5

BRASIL: PORCENTAJE DE HOGARES SEGUN LA DISTANCIA A LA
UNIDAD DE SALUD MAS PROXIMA Y EL NIVEL DE INGRESO

A. Bajo San Francisco Distancia (km.)
Ingreso Cr§ 0-2 3-5 6-8 g-11 12-14  15-17 17-+ Total
0- 150 37.1 11.1 14.8 0.0 18.5 0.0 18.5 100
150- 250 44.4 0.0 11.1 0.0 11.1 56 27.8 100
250- 350 33.4 8.3 8.3 0.0 25.0 8.3 16.7 100
350- 500 38.4 0.0 23.1 0.0 7.7 0.0 30.8 100
500- 750 55.6 11.1 0.0 0.0 222 0.0 11.1 100
750-1000 72,7 0.0 0.0 9.1 0.0 0.0 18.2 100
1000- 1500 72.7 18.2 0.0 0.0 0.0 9.1 0.0 100
1500-3000 78.6 10.7 0.0 3.5 3.6 0.0 3.6 100
3000- + 588 838 14,7 3.0 0.0 2.9 11.8 100
Promedio 55.2 8.0 9.2 1.8 8.6 24 14.8 100

B. Medic San Francisco

0- 150 13.1 0.0 5.3 2.6 3.3 7.9 65.8 100
150- 250 0.0 0.0 0.0 0.0 25.0 6.2 68.8 100
250- 350 273 273 0.0 0.0 9.1 9.1 27.2 100
350- 500 8.3 0.0 8.3 0.0 8.3 84 66.7 100
500- 750 46.6 6.8 0.0 0.0 0.0 0.0 46.6 100
750-1000 0.0 200 20.0 0.0 0.0 0.0 60.0 100
1000-1500 500 250 0.0 0.0 0.0 0.0 25.0 100
1500-3000 40.0 30.0 10.0 0.0 0.0 0.0 20.0 100

3000- + 100 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 100
Proredio 22.2 8.5 4.3 0.9 6.8 5.2 52.1 100

Fuente: R. Caldas y otros, Levantamento Socioeconomico em area do Baixo ¢ Medio
Sao Francisco, Vol. 1y II. Recife: Convenio Suvale - Instituto Joaquim Nabuco
de Pesquisas Sociais, 1972, pp. 174 y 140.
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III. ELEMENTOS DE INTERPRETACION Y ESTRATEGIA PARA
LA SUPERACION DE LA POBREZA RURAL

Sin pretender sintetizar las conclusiones de los estudios recientes acerca de las transfor-
maciones rurales, ni ofrecer una estrategia de superacion de la pobreza rural vélida para
las diversas realidades latinoamericanas, a continuacién se entregan consideraciones
sobre algunos elemento} de interpretacién y de estrategia cuya clarificacion es particu-
larmente pertinente en el caso de la pobreza. El conjunto de las consideraciones, sin
embargo, constituye el bosquejo de un enfoque para abordar la superacion de la pobreza
rural mds que una coleccion de criticas puntuales a las diversas estrategias que se han
propuesto.

En lo fundamental, la argumentacién se orienta a demostrar que las estrategias de
superacién de la pobreza rural masiva deben combinar simultineamente en sus distintas
etapas un conjunto de medidas consideradas actualmente como alternativas.

A. GLOBALIDAD Y PROFUNDIDAD DE LAS TRANSFORMACIONES RURALES

La resistencia al cambio de la estructura rural’® o su capacidad de adaptacién a las
exigencias de la modernizacién productiva sin variar en lo esencial su funcionamiento!®
fueron sostenidas en diversas investigaciones en los decenios del 50 y 60, apoyando las
interpretaciones dualistas. Una versién modificada de estas concepciones se advierte en
algunos planteamientos actuales de politica de desarrollo rural.

La versidén actual se apoya en la consideracién que las transformaciones rurales a
través de la denominada penetracién del capitalismo en el campo o de la constitucién de
islas de modernidad en algunas zonas rurales, constituirian procesos parciales o limita-
dos a algunos puntos del espacio rural. Segiin estos especialistas, las zonas y estructuras
rurales no afectadas por los procesos de transformacién han demostrado tener una gran
capacidad para retener poblacién en el campo y proporcionar empleo e ingreso, aunque
en forma relativamente insatisfactoria, con muy bajos niveles de inversién, Como, a su
vez, el desarrollo urbano-industrial y de las fuerzas productivas en algunas zonas rurales
resultan incapaces para absorber a niveles adecuados de empleo e ingreso el excedente
rural, se propone que las zonas no transformadas jueguen un papel temporal en la
regulacion de los flujos migratorios a las zonas urbanas y en el alivio a bajo costo de la
pobreza masiva.

En estas proposiciones de hecho se asimila la heterogeneidad rural con el aisla-
miento de las partes de la estructura social o de Jas diversas zonas rurales. Las zonas que
se citan frecuentemente como aisladas o de refugio —entre ellas, el Occidente de
Guatemala, el Nordeste de Brasil, el Altiplano seco v los valles altos de Bolivia, la Sierra
en Peri y Ecuador— distan considerablemente de conformar realidades aisladas y de
constituir estructuras sociales inméviles. Asi por ejemplo, el impacto en los hogares y el
funcionamiento de las comunidades rurales de las migraciones —estacionales y campo-

15V gase, por ejemplo: B. S. Salz, “The Human Element in Industrialization. A Hypothetical
Case Study of Ecuatorian Indians”, American Anthropoloegist, Vol. 57, No. 6, part 2, December
19553,

16V éase, por ejemplo: H. Favre, “Le travail saisonnieur des chamula”, en Cahier’s de L’ Insti-
tut des Haiites Etudes de U Amerique Latine, No. 7, 1965, pp. 63-135,
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ciudad— es tan o mas considerable en esas realidades que en el resto rural y, aunque en
forma diversa, han desarticulado también los dinamismos de la solidaridad comunitaria
en que han pretendide o pretenden apoyarse las soluciones propuestas. Estas solucio-
nes, para tener el éxito temporal a que aspiran, tendrian que lograr aislar efectivamente
estas zonas y reequilibrar las estructuras sociales mediante reformas que, por ejemplo,
reconstituyeran economias campesinas capaces de suprimir considerablemente los flu-
jos migratorios estacionales y permanentes. Como se ha podido observar, a excepcion de
algunos proyectos aislados de desarrollo rural integrado, a costos unitarios relativamente
elevados, las estrategias de desarrollo regional en estas zonas siempre han planteado el
descongestionamiento masivo de la poblacién excedentaria alli residente. !’

B. DETENCION O REORIENTACION DEL PROCESO MIGRATORIO

La determinacién del caracter reversible o irreversible de los procesos de cambio, sobre
todo cuando éstos se inscriben en lo que los historiadores llaman la larga duracién,
contintia siendo azarosa en ciencias sociales. Y éste es el caso relacionado al proceso de
migracién campo-ciudad en las realidades latinoamericanas, en particular en aquellas
donde el crecimiento urbano de los préoximos decenios sobrepasard en 5% acumulativo
anual y tendra un componente exdgeno (rural) importante. En efecto, aun en el caso de
aceptarse el menor costo de crear empleos, de mejarar los ingresos y las condiciones de
vida rural, este estuerzo estaria condenado al fracaso si se mantiene la actual intensidad v
orientacién urbana de los flujos migratorios.

En la actualidad, las estrategias que tratan de reducir en alguna medida procesos,
como el de migracién campo-ciudad, ticnden a hacerlo en forma moderada. De partida,
se excluye este elemento en realidades como las de zonas insulares del Caribe, donde
esta migracion es masiva, antigua y de dimension internacional y, en algunas de las rea-
lidades centroamericanas (El Salvador), donde la dotacion de recursos naturales por ha-
bitante es tan limitada como en las caribefias. La propuesta se refiere a un grupo de pai-
ses con una alta proporcion de poblacién y pobreza rural y con frontera agricola disponi-
ble (Brasil, Colombia, Ecuador, Perd, Bolivia, Honduras).

La moderacion del planteamiento consiste en proponer la migracion rural-rural
como alternativa a la migracion rural-urbana. A su vez, considerando el alto costo de la
colonizacién dirigida, se tiende a favorecer una colonizacién espontinea, apoyada,
bdsicamente, en la construccién de vias y caminos y el uso de algunos incentivos a la

17V éase, por ejemplo, Secretaria General del Consejo Nacional de Planificacion Econémica
{Guatemala)/BID, Plan Regional para el Desarrollo Agricola del Occidente, Quetzaltenango,
marzo 1978; y D. 5. Mahar, Desenvolvimento econdmico da Amazonia. Una andlisis das politicas
governamentais, IPEA/INES, Rio de Janeiro, 1978.

Mucho ganarian los especialistas referidos en la correccion de sus proposiciones de desarrollo
regional, en zonas rurales deprimidas y congestionadas, si revisaran las ensefanzas de algunas
experiencias, como las del Valle de Tennessee, en los Estados Unidos, que sirvieron de
inspiracién a muchos regionalistas latincamericanos. El éxito del TVA supuso el éxode rural
masivo y la dedicacién a la ganaderia de pastoreo de la mayor parte de las tierras que indebida-
mente se habian dedicado a cultivos comerciales v de subsistencia.

H. Knop (ed.), The Tennessee Vatley Authority Experience. Proceedings of the First Confer-
ence on Case Studies of Large Scale Planning Projects, October 28-November 1, 1974, Vol. 1y I1.
International Institute for Applied Systems Analysis, Austria, 1975.
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produccién a través de la comercializacién.'® Las experiencias de Santa Cruz en Bolivia,
los Llanos occidentales en Venezuela o de Parané en Brasil son comiinmente citadas en
apoyo de estas proposiciones.

Seria tan ficil como poco conveniente sefialar que si bien en las experiencias citadas
se logr6 producir un flujo migratorio rural-rural de gran envergadura desde zonas
empobrecidas, en los mismos paises son igualmente importantes los fracasos (la Amazo-
nia en Brasil, el Beni y Pando en Bolivia). Interesa mds bien, a través del amndlisis
comparativo, establecer los elementos diferenciales explicativos del éxito. La respuesta
pareciera encontrarse, bdsicamente, en dos elementos: la modalidad de asentamiento
poblacional y el tipo de desarrollo agropecuario. Mientras que en las zonas donde se
tuvo éxito el grueso de la poblacién, incluyendo parte de la empleada en €l agro, adoptd
un patrén de asentamiento concentrade y mayoritariamente urbano v la produccién
agropecuaria es de tipo comercial; en las zonas no exitosas predomina el hibitat disperso
v la agricultura de subsistencia o la ganaderia extensiva.

La ensenanza de las experiencias exitosas de migracion rural-rural masiva indicaria
que en algunos casos es posible reorientar el flujo migratorio actual de las grandes zonas
metropolitanas hacia zonas rurales que adopten un patrén de asentamiento relativamen-
te urbanizado. Sin embargo, debe considerarse que los costos de creacién de emplea y
mejoramiento del ingreso y las condiciones de vida han sido més altos que en los de la
denominada colonizacién espontinea. En particular, el desarrollo agropecuario en Pa-
rand, en Brasil; Santa Cruz, en Bolivia; y los Llanos occidentales, en Venezuela, distan
mucho de ser ejemplos de desarrollo a bajo costo.1?

C.DISPONIBILIDAD DE RECURSGS NATURALES Y POBREZA RURAL MASIVA

La disponibilidad de recursos naturales, en particular de tierras petencialmente cultiva-
bles, en la mayoria de los paises latinoamericanos, constituye uno de los argumentos mas
socorridos para fundamentar la posibilidad y bajo costo de la solucién agropecuaria a la
pobreza rural masiva. Las estimaciones realizadas, si bien presentan diferencias acerca
de la proporcién de tierras potencialmente cultivables, son ceincidentes en que éstas
son muy considerables.2? (Véase cuadro 6.) A su vez, los costos estimados para incorporar
al cultivo o mejorar la productividad de fas tierras regadas, en general, son menores en
Ameérica Latina que en otras regiones del mundo. (Véase cuadro 7.)

La simple incorporacidon de mas tierras al cultivo, donde ello es aun posible,
equivale a acelerar el crecimiento agropecuario siguiendo €l mismo patrén actual, o sea,
obteniendo los mayores incrementos en la producei6n, el empleo y el ingreso a través de
la expansién del drea utilizada. En base a la experiencia de los tiltimos tres decenios es

18V¢ase M. Nelson, El aprovechamiento de las tierras tropicales en América Latina, Siglo
XXI, México, 1977.

19V éanse: BID, A Retrospective Evaluation of the Paranagus-Foz do Iguagu Road Project
{BR-277), Washington, 1976; ILPES, Elementos para una interpretacién del desarrollo histérico
de la agricultura venezolana, Santiago, Chile, 1975; y F. Le6n, Las transformaciones rurales en
Bolivia, CEPAL, Proyecto de Desarrollo Social Rural, Santiago, 1977.

201Ina referencia a las estimaciones mds recientes puede encontrarse en CEPAL/FAQ, 25 arios
en la agricultura de América Latina: Rasgos principales, 1850-1975, Santiago, Chile, Cuadernos

de la CEPAL No. 21, 1978, p. 68 v P. R. Crosson y K. D. Frederick, The World Food Situation,
Resources for the Future, Washington, 1977, pp. 40-44.
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Cuadro 6

AMERICA LATINA: ESTIMACION PRELIMINAR SOBRE LAS TIERRAS
POTENCIALMENTE CULTIVABLES, PRINCIPALES AREAS Y PAISES®?

(Millones de hectdreas)
Area bajo Area Area
cultivo potencialmente potencialmente

1970/1975b cultivable regablec
Argentina 339 73.6 3.9
Brasil 619 308.6 4.2
Meéxico 27.2 37.7 6.4
ABRAMEX 123.0 419.9 145
Pacto Andino 248 106.7 9.6
MCCA 5.3 135 2.7
Otros paises 16.7 35.5 3.6
Ameérica Latina 169.8 575.1 30.4

Fuente: Elali(oracién de la Divisién Agricola Conjunta CEPAL/FAQ, con la colaboracién de K. J.
Beek,

aEl cdlculo de la extensién de las tierras potencialmente aptas para cultivo se basa en el conoci-
miento actual de los recursos de suelo y de las tecnologias de habilitacién y manejo. No existe
uniformidad de criterio para clasificar la aptitud de las tierras en cada uno de los paises. Esta
estimacion preliminar se basa principalmente en la informacién publicada por la FAO, Mapa
mundial de suelos, vol. Il y IV (FAQ/UNESCOY); la metodologia de los estudios de Bering et al.,
Computation of the Absolute Maximum Food Production of the World, Wageningen, 1975, com-
plementados con informaciones de oftras fuentes.

bBasada en informaciones de la FAC (Anuario de produccién, 1975, y Estudio de las perspectivas
del desarrollo agropecuario para América Latina, 1972),

¢Zona potencialmente regable segiin los distintos anteproyectos y proyectos de regadio actualmen-
te conocidos.

posible anticipar que de esta forma aumentaria el nimero de personas ocupadas en el
agro sin mejorar por ello la calidad de la ocupacién (nimero de dias trabajados e ingreso
anual), Esta solucién es posible y contribuirfa a mejorar el ingreso familiar en aquellas
realidades rurales donde existe desempleoc abierto de jefes de hogar todo el aio, y/o es
posible incorpaorar una proporcién mayor de activos secundarios por hogar a la fuerza de
trabajo.

En la superacién de la pobreza rural masiva, sin ser despreciable, es relativamente
magro el aporte de la férmula consistente en ampliar los actuales sistemas de produecién
agropecuaria cuya actividad se limita a una parte del afio y son grandes demandantes de
espacio e, inclusive, sus efectos negativos colaterales pueden ser tales que anulen sus
beneficios. Entre esos efectos pueden sefialarse:
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Cuadro N.©7

OBJETIVOS DE LA FAQ Y ESTIMACIONES DE COSTO DEL
APROVECHAMIENTO DE LA TIERRA Y DEL AGUA HASTA 1985
EN REGIONES EN DESARROLLO.

Renovacion y mejora-

miento de las super- Habilitacién de nuevas
ficies de riesgo Riego nuevo tierras ¢ultivables
existentes
Costo por Costo por Costo por

Hectareas hectareas Hectireas hectireas Hectdreas hectireas
(millones) (délares (millones) {(délares (millones) (ddlares

de 1974) de 1974) de 1974)
Lejano Oriente 28 418 15 1487 24 396
Cercano Qriente 12 558 3 2 467 10 250
Africa 1 500 1 2 400 34 44
América Latina 5 420 4 1550 85 151

Fuente: Naciones Unidas, The World Food Problem, pp. 66-67.

— la mantencién ¢ aumento de la dispersion del habitat rural aumentando los
costos v disminuyendo las posibilidades de desarrollar las redes viales y los sistemas de
servicios a la poblacidn;

— las fuvertes oscilaciones en la produccién, el empleo y el ingreso en las activida-
des agricolas y, por ende, en el nivel y la magnitud de la pobreza provocadas por las
variaciones climaticas;

— la limitada posibilidad de incorporar insumos y técnicas capaces de mejorar el
rendimiento unitario debido a la aleatgriedad de la distribucién del agua y, en cambio, la
tendencia a acentuar la motorizacién y mecanizacién de las labores culturales y las
cosechas para aprovechar los periodos de maxima fertilidad para las siembras y los
periodos secos para la recoleccién de las cosechas.

La posibilidad de desarrollar sistemas de produccién agropecuaria de actividad
anual plena ha sido vinculada en los paises latinoamericanos a la expansién de la
superficie regada. Sin embargo, lo observado en los dltimos afios y las previsiones para el
préximo decenio, se reflejan en los cuadros 6y 7, € indicarfan que el paso de los actuales
sistemas de produccién agropecuarios dependientes de las lluvias a sistemas basados en
el uso del riego no es previsible en el futuro proximo en la mayoria de esos paises.2! Es

21A] respecto es de gran interés comparar el desarrollo desde la inmediata Post-Segunda
Guerra Mundial de algunos paises latinoamericanos de base agropecuaria que iniciaban su indus-
trializacién con el de paises como Rumania y, apreciar el efecto diferencial en el desarrollo rural y
global de un crecimiento agropecuario, a tasas similares con y sin ampliaci6n de la proporcisn de la
produccién bajo riego. Véase, por ejemplo, A. C. Tsantes & R. Pepper, Eds. Romania, The Indus-
?gggm tion of an Agrarian Economy under Socialist Planning, Washington D.C., The World Bank,
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mis, y como puede observarse en el cuadro 8, la proporcién del agua disponible para
riego ha disminuido sustantivamente en el total del agua embalsada durante el decenio
recién pasado.

Cuadro 8

CAPACIDAD DE 1L.OS EMBALSES POR PERIODO DE PUESTA EN MARCHA

(Millones de m?3)
De un Riego, agua
Periodo de objetivo potable De objetivos Total para
puesta en hidro-elec- prevencion multiples el periodo
marcha tricidad de crecidas
Antes de 1942 2254 (41 3386 (111) 9531 (39) 15171 (191)
1943-1952 8420 (30) 2958 (56) 9746 (23} 21124 (103}
1953-1962 15 376 (56) 3531 (108) 64 679 (49) 83586 (213)
1963-1972 46 890 (42) 9714 (183) 70 176 (32) 126 780 (277)
)

En construccion 191 626 (24) 7428 (48 37159 (23} 236213 (95)

Fuente: CEPAL, Agua, desarrollo y medio ambiente en América Lating, E/CONF.70/A.18, p. 8.
Proviene de Intermational Commission on Large Dams, World Register of Dams, Paris,
Francia. Se incluyen las presas de mds de 15 m de altura y aquellas que tienen entre 10y
15 m de altura si la longitud de su coronamiento es superior a 500 m, su capacidad es de 1
millén de m® o mas o si la capacidad de descarga de crecidas es superior a 2 000
m?¥/segundo.

3L.0s numeros en paréntesis indican el niimero de embalses.

D. Superacion de la pobreza masiva y distribucion del ingreso
agropecuario a través del incremento de los salarios

A pesar de las limitaciones que caracterizan a los sistemas de produccién y, en general, al
patrén actual de crecimiento agropecuario, la expansion de la produccién agricola
comercial asociada al erecimiento nrbano y a los incentivos econémicos proporcionados
por los gobiemos, han llevado a un niimero creciente de especialistas a afirmar que la
rentabilidad del agro es generalmente satisfactoria. E, inclusive, que los frutos de las
inversiones en infraestructura vial y de comercializacién y la experiencia ganada por los
empresarios y los gobiernos, permitirfan augurar un incremento sostenido en los afios
venideros de la rentabilidad de la empresa agricola.

Desde esta perspectiva seria concebible que se transfirieran a través del aumento de
los salaries una parte de los ingresos adicionales obtenidos, gracias al aumento de la
productividad del capital y otros factores y a la reduccién de los mérgenes de comerciali-
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zacion al aumentar su eficiencia. Acorde al desarrollo capitalista predominante en la
mayoria de los paises ésta pareceria ser la solucion natural a la pobreza masiva; sin
embargo, las tendencias observadas no permiten tal optimismo. Entre ellas:

— subsiste la convicci6n, en amplias capas empresariales e inclusive gubernamen-
tales, de que la elevacién de los salarios agropecuarios favoreceria aiin mas la motoriza-
cién y mecanizacion en las actividades agropecuarias, con lo que se reduciria el volumen
de la ocupacion en ese sector;

— los empresarios de algunas zonas, donde la modemizacion y el crecimiento
agropecuario ha sido intenso, han aceptado elevar los salarios directos, pero a cambio de
poder manejar a su fuerza de trabajo no ya como dotacién fija sino como factor, en
general, recurriendo, al sistema de contratos a jornal. Por ello, a menudo, el incremento
del salario/dia no ha representado un aumento del ingreso anual al haber disminuido el
nimero de jornales/afio por trabajador. M4s aGn, el cambio de contrato a jornal ha
representado frecuentemente la pérdida de los ingresos y beneficios indirectos (vivien-
da, acceso a tierras, leiia, etc.).

— Lafijacién gubernamental de salarios minimos ha adquirido una gran compleji-
dad al establecerse, con frecuencia creciente, una gran diversidad de minimos (por
produceién, regiones ¢ periodos del afio). Esta prictica parece responder mds a las
oscilaciones diferenciales de los precios de los diversos productos que a garantizar un
ingreso anual medio satisfactorio para el trabajador; y, finalmente,

— la debilidad de las organizaciones sindicales en el agro se ha acentuado con
respecto a la de los afies 60 por causas que van desde la mantencién de las trabas legales a
los efectos negativos del incremento del niimero de jomaleros migrantes.

E. SUPERACION DE LA POBREZA MASIVA
Y REDISTRIBUCION DE L.OS RECURS0OS NATURALES

En consideracién a la existencia de Herras incorporables al cultivo y a las dificultades de
mejorar los ingresos salariales se ha recumrido, frecuentemente a la distribucion de
tierras ociosas o mal utilizadas entre los trabajadores sin tierra o con insuficiente acceso a
ella. De esta manera se trata de:

~— incrementar la ocupacién del trabajador y su familia, pues se supone que el
patron tecnologico v el tipo de productos cultivados por estos pequefios productores
permnite un uso mayor de jornadas por hectdrea;

— facilitar la captacién por los trabajadores de los aumentos en la productividad de
los factores; ¥

— permitir el acceso a la tHierra a estos productores para que puedan también
acceder a los beneficios del crédito, la asistencia técnica y demds incentivos o formas de
apoyo a la produccién.

La envergadura de la participacién de los pequetios productores en la ampliacion de
la frontera agricolay el éxito inicial de redistribuciones masivas como la boliviana en los
decenios del 50 y 60, demostraron la amplia receptividad de los pobres rurales a estas
medidas. En todos los casos, sin embargo, las dificultades se han planteado cuando, una
vez establecidas zonas basadas en la produccién de subsistencia y del hibitat disperso,
se ha tratado de desarrollar un sistema de agricultura comercial y la constitucion de redes
de centros poblados, lo que equivale en los términos del andlisis de la pobreza al paso de
pobres a no-pobres.
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F. EL DESARROLILQO DE SISTEMAS DE PRODUCCION AGROPECUARIA
COMERCIAL EN PEQUENA ESCALA

Las innumerables experiencias pasadas y en curso tendientes a mejorar la suerte de los
pequefios productores agropecuarios, en zonas de colonizacion han demostrado que en
las condiciones prevalecientes esta mejoria pasa por su incorporacion a la produccién
comercial. Con incrementos de la poblacion urbana cercanos o superiores al 5% acumu-
lative anual, e ingresos medios urbanos del doble 0 mds que los rurales el crecimiento de
la oferta comercial agricola requerido, para satisfacer la creciente demanda comercial,
debe duplicar el de la oferta total. En ese contexto en las diversas politicas de desarrollo
agropecuario adoptadas, el grueso de los incentivos y su modalidad se han orientado a
dinamizar la produccién comercial para abastecer el mercado interno y, han cooperado,
para que su tasa de crecimiento (1930-75) supere la de las exportaciones. 22

Cualguiera haya sido 0 sea la composicion de los instrumentos utilizados en los
planes y estrategias agropecuarias o de las pricticas de las instituciones privadas, en
todas ellas el incentivo o apoyo ha sido disefiado en funcién del producto. El crédito, la
comercializacion, la asistencia técnica, la investigacion, la fijacién de precios, se admi-
nistran por programas o lineas por producto. Y, por ende, no es solamente contar con
recursos naturales o mano de obra, sino también ser capaz de cumplir un compromiso de
entrega de un producto en tiempo y cantidad, la condicién de acceso al apoyo y los
incentivos.

Ante tales imperativos la opcién adoptada parecia l6gica: especializar a los peque-
fios productores en la produccién comercial de los rubros o productos tradicionales o
propios de la agricultura de subsistencia, facilitando asi su incorporacién a los cambios
tecnolégicos que les permitan mayores rendimientos unitarios e ingresos. Desde esta
perspectiva, la produccién agropecuaria en pequeiia escala es considerada como respon-
sable del abastecimiento de granos bésicos, raices y tubérculos y otros rubros o produc-
tos que componen la dieta basica minima de las capas de menores ingresos, quedando
para la produccién en gran escala los rubros de exportacion, los pecuarios, oleaginosas,
fibras y otros componentes del consumeo de las capas mas holgadas o de la demanda de
materias primas agropecuarias de parte de la industria,

Considerando no ya la produccién agropecuaria comercial total, sino sélo la de
alimentos que es en la que se le asigna un papel a la produccion en pequeiia escala, los
pronésticos mas favorables indican que la participacién de ésta ha ido o ird disminuyen-
do en el abastecimiento alimentario total. Asi, por ejemplo, de acuerdo a uno de los
pogramas de Desarrollo Rural Integrado mas ambiciosos de los impulsados actual-
mente:

“La produccién agraria se divide en dos grandes dreas: la del ‘sector modernc’, es
decir, la tecnificada que crece a un 7% anual y la del “sector tradicional’, o sea, la
retrasada que crece a un 3% al afio y que es justamente la que empieza a estimular el
DRI”. La meta del programa seria llevar el crecimiento del “sector tradicional” a un
4.5% de crecimiento al ano®

En fin, esta alternativa no sé6lo une [a suerte de los mas pobres a la de las produccio-
nes cuyo crecimiento es menos dindmico, sino que adermis, por ser estas producciones

22Con excepcidn de los paises centroamericanos.
W éase, DRI {Colombia): Folleto explicative, 1979,

86



para los pobres (urbanos y rurales) las posibilidades de mejorar surentabilidad mediante
el precio de sus productos, son también menores. Ello hace que el incremento de dichas
producciones, v la posibilidad de aliviar o superar la pobreza de quiénes producen o
consumen, tienda a depender frecuentemente de los subsidios gubernamentales y de
que éstos lleguen efectivamente a sus destinatarios.

Sin duda, podria argumentarse que ya existen experiencias exitosas en los paises
latinoamericanos de produccién agropecuaria en pequefa escala en rubros o productos
(tabaco, hortalizas, frutas) que carecen del marco de restricciones de los cereales,
leguminosas secas o los tubérculos y raices, lo que demostraria la viabilidad de la
solucién propuesta. El argumento es vilido e ilustra el alcance parcial de la solucién, o
sea, que por la importancia reducida de estos rubros ella no puede constituir una
alternativa para incorporar al grueso de los pequefios productores a la produccion
comercial, y ser considerada como la solucién ala superacion de la pobreza rural masiva.,

G. REFORMA AGRARIAY POBREZA RURAL MASIVA

La alternativa de la reforma agraria, en contraposicién a la distribucién de tierras y el
desarrollo de un sistema de produccién agropecuaria en pequefa escala, ha sido utiliza-
da en unos pocos paises latinoamericanos. En ellas se afecta a la mayor parte de la
actividad y los recursos del agro y se han centrado mayormente en la produccién en gran
escala a través de diversas modalidades de empresas asociativas. Del amplio debate en
torno a la reforma agraria, a los efectos del presente anilisis cabe destacar que:

— a excepciéon de México y Cuba ellas han favorecido s6lo entre un tercio y un
décimo de las familias agricolas o de los beneficiarios potenciales.?

- El incremento de la ocupacién ha tenido lugar basicamente por expansion del
4rea incorporada a la produccién al haberse mantenido o intensificado el patrén de
motorizacion y mecanizacion utilizado por los antiguos empresarios.

— El pago de las expropiaciones ha representado una parte considerable de la
inversién piblica y total en el agro, 2

Siendo innegable la capacidad de la reforma agraria para superar los niveles de
pobreza de la poblacién rural, a causa de su alto costo inicial y de que sus efectos sobre el
total de la actividad agropecuaria sélo son esperables en el curso de periodos pro-
longados, como medida de superacién de la pobreza rural masiva ella debe ser definida
como uno de los elementos de un conjunto de politicas mds vastos. Es frecuente en el
paso inmediato, sin embargo, que la reforma agraria sea usada como estrategia y solucion
total a corto v mediane plazo, y como consecuencia los recursos disponibles, como los de

24V ¢ase, Land Reform in Latin American; Bolivia, Chile, Mexico, Peru and Venezuela, Was-
hington, World Bank, Staff Paper N.° 275, April, 1978, p. 11 y A. de Janvry y L. Ground. Types and
Consequences af Land Reform in Latin America, University of California, Division of Agricultural
Sciences, Los Angeles, 1978, cuadro 3, p. 29.
En Peni, por ejemplo, el monte que debieron pagar los beneficiarios por ese concepto entre
1970 y 1975 (12 millenes de soles de 1970} equivalia al monto de la inversién agropecuaria pablica
total programada en el Plan 1971-75. Véase, FAQ/BID, Peni, Plan de desarrollo agropecuario y
comercializacidn en dreas de la reforma agraria, Informe general, Washington, mayo 1971, cuadro
12, Anexo A y Ministerio de Agricultura, Plan nacional de desarrollo 1971-1975, Vol. 11, Plan
agropecuario, Lima, octubre 1971, cuadro 63, p. 113.
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crédito a la produccién y los de vivienda rural, se han concentrado en las zonas, hogares y
explotaciones de los beneficiarios acentuando asi el caracter parcial o limitado de sus
efectos.

H. LA GENERACION DE EMPLEQ E INGRESOS NO AGROPECUARIOS
EN EL MEDIO RURAL

La generacién de empleo e ingresos no agropecuarios en las realidades mirales latino-
americanas, para paliar los efectos de los prolongados periodos de tiempo muerto
durante el ano y los afios criticos a raiz de desastres naturales o adversas condiciones
econdmicas, han sido habituales hace varios decenios recurriéndose, por lo general, alas
obras piiblicas. Es mis reciente, en cambio, el interés por poner en marcha un proceso
permanente de generacion y expansion de actividades rurales no agricolas y otorgarle un
papel basico en la superacién de la pobreza y lograr el desarrollo rural.

El interés reciente surge vinculado estrechamente con: la creciente conviceién de
la insuficiencia de lo agropecuario —entendida como actividad predial-— para solucio-
nar los problemas planteados; las evidencias de incrementos, en algunos casos de
consideracidn, del empleo y el ingreso rural no agropecuario; y, las previsiones acerca
del importante aporte de algunas actividades productivas rurales no agropecuarias.

La realidad actual y las tendencias que se advierten en las actividades rurales no
agropecuarias estin determinadas por; la aparicién o consolidacion de la produccidén en
gran escala de la mineria; la explotacién forestal; la transformacién de materias primas
agricolas; la construccion (embalses, vias y caminos); en algunos casos, la pesca; la
expansion de las actividades de comercializacion de insumos y productos agropecuarios;
v, en menor medida, de los servicios a las personas y a la produccién.

En las actividades rurales no agropecuarias donde se ha adoptado la preduccién en
gran escala (mineria, pesca, explotacion forestal) se advierte la tendencia a la generacién
de enclaves. Tanto porque la dindmica de desarrollo de las fuerzas productivas en la
actividad en gran escala no ha irradiado al resto de las actividades productoras rurales,
como por la marginacion de los hogares de quiénes no trabajan en esas empresas v la
imposibilidad de acceder a los sistemas de prestacion de servicios establecidos por las
mismas. En el caso particular de la agroindustria, la irradiacién obligada de su dinamis-
mo a la produccién predial, da origen a las denominadas “islas de modernidad”, al
limitarse casi exclusivamente a la dinamizacion del producto o rubro amparado —usual-
mente— por el contrato de produccién o, a lo sumo, a las otras actividades de las
empresas prediales bajo esos contratos, Finalmente, las grandes obras de construccién
dan lugara la aparicién de campamentos hechos para serabandonados al concluir éstas v,
la mayoria de las veces, estas obras no dejan en la zona rural donde se realizaron, ni
siquiera la mano de obra que se calific6 durante la realizacién: sea, porque los trabajado-
res calificados se vinculan a la compaiiia constructora o a las actividades de las grandes
construcciones en forma permanente; sea, porque buscan a través de la migracion a la
ciudad, encontrar puestos de trabajo de igual nivel de remuneracién a los de la gran
construccidn y que 1o es posible esperar en el agro u otras actividades rurales.

El patrén de influencia de estos tres tipos de actividades no pareciera tender a
modificarse en el futuro, en cambio, sus perspectivas de desarrollo son disimiles. La
mineria extractiva, la construccién, la pesca y, en algunos paises, la explotacién forestal
parecen tener asegurado un incremento sostenido, al menos de la inversion y la produc-
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cion. No sucede asi, con el enorme potencial (véase el ejemplo del cuadro 9) de las
actividades de transformacion industrial de materias primas rurales. Los obsticulos al
desarrollo de estas actividades, que constituyen necesariamente el micleo bésico de la
industrializacién rural, tanto de orden externo como interno, son bien conocidos. Entre
los de orden externos figuran: las barreras arancelarias y no arancelarias; los obsticulos
gue resultan de la estructura de los mercados y de la operacién de las empresas transna-
cionales; los obsticulos asociados a la escala de produccién requerida y de las necesida-
des de inversion, y de otras pricticas restrictivas, como el escalonamiento de los fletes
maritimos.?® Y, entre los de orden interno: los bajos niveles de ingreso del gruesode la
poblacién, y la preferencia urbana de los organismos y politicas de promocién industrial
¥y su escasa conexién con las agropecuarias.2?

Cuadro @

PAISES DE LA OCDE: IMPORTACIONES DE 17 PRODUCTOS BASICOS,?
POR GRADO DE ELABORACION

{Miles de ddlares y porcentajes)

Porcentaje
Total mundial Procedentes de 11 paises  de abaste-
Grados de latinoamericanos® cimiento
elaboracion proveniente
Valor Porcen- Valor Porcen- delos 11
taje taje paises
No elaborado 51 358 030 34.70 7 720 792 73.50 15.03
Semielaborado 29279 776 19.78 1096 259 10.44 3.74
Elaborado 67 388 491 455 1 687 926 16.07 2.50
TOTAL 148 028 297 100.00 10 504 977 100.00 7.10

Fuente: Banco de Datos de laUNCTAD y CEPAL.E! desarrollo econdmico y social y las relacio-
nes econdmicas externas de América Latina, Vol. 11, Santiago (Chile), 31 de enero de
1978, Cuadro 10, p. 57.
3Carne, pescado, frutas, vegetales, aziicar, café, cacao, tabaco, cueros, maderas tropicales, pulpa y
Eapel, lana, algodén, mineral de hierro, bauxita, manganeso y zinc.
Argentina, Barbados, Brasil, Colombia, Costa Rica, Guatemala, Guyana, Honduras, Méjico, Tri-
nidad y Tabago y Venezuela.

El mayor incremento de las oportunidades de empleo v de ingresos, derivados del
desarrollo de las actividades rurales, ha provenido de la expansién de la comercializa-
cién agropecuaria (productos e insumo). Conviene, en este caso, detenerse en tres

¥V éase UNCTAD The Processing Before Export of Primary Gommodities: Areas for Further
International Cooperation, Geneva, 1978,

27V éase, por ejemplo, CEPAL/ONUDI, Consideraciones generales sobre la agroindustrie, Santia-
go, febrero, 1977.
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aspectos que tienen relacién con la localizaciéon (rural ¢ urbana), la calidad de los
empleos generados, ¥ su evolucién probable. En materia de localizacién se advierte la
tendencia a una marcada concentracién de los centros de distribucion y acopic en las
grandes ciudades y los mismos tienden a vincularse directamente a los productores o
pequeiios intermediarios a través del transporte carretero o el ferrocarril mas que a
través de la creacién de unidades menocres de distribucién y acopio en las localidades
rurales. Ello explica el notable incremento del nimero de establecimientos y de perso-
nal ocupado en el comercio mayorista agropecuario, A su vez, la calidad del empleo y el
ingreso generado deja mucho que desear al concentrarse en el sector tradicional o
informal el grueso de los establecimientos, la ocupacién v las ventas del comercio
minorista o al detalle de productos de consumo esenciales. En general, el comercio
minorista e informal {urbano y rural) y la intermnediacién en pequena escala en el medio
rural, se realiza por unidades basadas en el trabajo familiar v, en buena medida, corres-
ponden a hogares pobres e indigentes. En cambio, en la intermediacion mayorista y el
comercio al detalle de tipo modemo, el grueso de la fuerza de trabajo estd constituida por
asalariados. El cuadro 10 ilustra estas realidades en ¢l caso de Brasil 28

Cuadro 10
BRASIL: COMERCIO MINORISTA DE BIENES DE CONSUMO ESENCIAL
1970
Indicador Magnitud
N.? de establecimientos
— Segmento “0adicional” ... s 373 386
— Segmento “MOUEITIO" ... et s eas g e e sbess 2936
Personal ocupado (total)
— Segmento “tradicional”™ ... DOS 326
— Segmento “MOdermno” ... eeseeeesennes 48 065

Personal ocupado (asalariados)
— Segmento “tradicional” ... 147 815
— Segmento “Moderno” ... 47 344

Ventas (Cr$ 108}
— Segmento “tradicional”
— Segmento “MOdeIMO” ... e e e

Fuente; PERSAGRI, Sintese das tendencias atuais de agricultura brasileira, Rio de Janeiro,
agasto de 1978, cuadre 3.4, p. 257. En base al censo comercial de 1970,

2Conclusiones similares fueron obtenidas en otro estudio reciente de D). Sansonne. Tecnologia y
empleo en servicios: el caso del comercio minorista en alimentos en Chile, PREALC, Santiago,
1977.
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Las informaciones disponibles sobre la evolucidn, la comercializacién, la produc-
cidn agropecuaria comercial y la orientacién de las politicas gubernamentales en ambos
campos permiten aventurar algunas consideraciones sobre la evolucién futura. En el
medio rural tanto la creciente concentracidn de la produccién agropecuaria comercial en
empresas medianas y grandes como la aceién directa o indirecta de los gobiernos para
reducir los mérgenes de intermediacién en la comercializacién de insumos y productos,
tenderin a reducir la tasa de crecimiento de la ocupacidn y €l ingreso en estas activida-
des, particularmente, los de las unidades tradicionales y de intermediacién en pequefia
escala. Es poco probable, en cambio, que el incremento del consumo comercial de los
hogares rurales alcance magnitudes tales como para reactivar las actividades del comer-
cio en ese campo en un monto que compense la reduccion de laocupaciony el ingresode
las unidades tradicionales y de intermediacién en pequefia escala.

En el medio urbano, en cambio, de mantenerse las actuales tendencias de la
ocupacién y el ingreso (nivel y distribucién) no es previsible una reduccién importante
en la actividad comercial tradicional, o informal. Este hecho estd asociado a la capacidad
demostrada por los tipos mds informales de comercializacion, como las ferias libres, de
competir con las unidades modernas en el servicio a las capas de mas bajos ingresos.

Finalmente, cabe referirse a la generaciéon de empleo ¢ ingresos en los demas
servicios rurales. En ambos casos, los esfuerzos arganizativos y financieros por instaurar
o consolidar los sistemas de prestacién de servicios para el grueso de la poblacién rural y
las unidades productivas agropecuarias, han recajido en el Estado. Dependiendo la
magnitud de tales esfuerzes de la situacién general del presupuesto fiscal y la capacidad
relativa de presion de los interesados, la accion del Estado se ha traducide en:

— la tendencia a un deterioro relative de los servicios a la poblacién rural con
respecto a los urbanos; v,

— la tendencia a concentrar los servicios en las categorias econémica, politica y
socialmente mas poderosas de la poblacién rural, sin tener en cuenta la necesidad o no
del servicio.

Como consecuencia, estos servicios directamente o a través de su influencia sobre
las actividades productivas, no han jugado un papel tan importante en el empleo e
ingreso rural como el que le ha cabido en el medio urbano y por otra parte, en la mayoria
de los casos, ha acentuado las diferencias en la distribucién primaria del ingreso entre
zonas ¥ categorias de hogares rurales. Ademads, como ya se observd en el caso del
comercio, una proporcién mayoritaria de los puestos de trabajo generados se han locali-
zado en el medio urbano o son ejercidos en el medio rural por personas que sélo residen
en &l parte del tiempo (semana, mes, afio o parte de su carrera profesional).

En un contexto como el sefialado, pareceria contradictorio que se planteen y ensa-
yven férmulas —como en algunes sistemas de servicios de salud— en que la incorpora-
cién y ampliacién de la cobertura de los servicios se haga depender del desempefio
gratuito de las tareas de los residentes rurales. Detris de la mayor cobertura y eficiencia
que podrian alcanzar estos servicios, la generalizacion de este tipo de solucién y su
caracter permanente o prolongado supondria: ‘

— consolidar la diferencia en la calidad de las prestaciones en el medio rural y el
urbano;

— prescindir de uno de los factores que pueden contribuir a una mayor concentra-
cién de Iz poblacién y el desarrollo de centros relativamente urbanizados en el medio
rural, ¥
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— privar a la poblacién de origen rural de oportunidades de empleo e ingreso que,
en buena medida, han permitido la expansién de Jas capas de ingresos medios urbanos,

En resumen, para liberar a las actividades agropecuarias, a nivel predial, de parte
importante y creciente de su responsabilidad en la superacién de la pobreza rural
masiva, sin acelerar la migracién a las grandes ciudades, es necesario y posible desarro-
lar vigororsamente todas las actividades rurales no agropecuarias. Este esfuerzo, sin
embargo, debe centrarse en los niicleos bdsicos de esas actividades y no, como es usual
en los actuales programas y proyectos, en actividades periféricas o marginales.

La solucién a la pobreza rural masiva supone un vigoroso desarrollo de las fuerzas
productivas en base a recursos naturales y de capital que no son controlados por los
pobres rurales; acorde a modalidades tecnologicas y organizativas que permitan que los
pobres participen en el incremento sostenide de la productividad de los factores, el
ingreso al trabajo y la rentabilidad empresarial; y, en que la modernizacion de las
actividades agricolas prediales y extractivas descanse en la expansién de los servicios a
las personas y a la produccién y apoye la dinamizacién de las actividades de transtorma-
cion industrial en el medio rural. El hecho de que esta solucién se inseriba necesaria-
mente en una perspectiva de largo plazo, unido a la urgencia con que deben ser
atendidos los aspectos mas graves o denigrantes de la pobreza rural, no debe llevar a
invertir erréneamente los términos de la solucién. O sea, tamar como punto de partida la
dinamizacién de los escasos recursos de que disponen los pobres rurales, mantenerlos
donde estin espacialmente y en las actividades {prediales y artesanales) en que se
desempenan y hacerlos responsables de la prestacion de los servicios a los hogares y
la comunidad rural en base a sistemas que funcionen con voluntarios no remunerados y
se financien con aportes fiscales adicionales.

IV. NOTA SOBRE LOS COMPONENTES INSTRUMENTALES DE LAS
ESTRATEGIAS DE SUPERACION DE LA POBREZA RURAL MASIVA

Es frecuente que en la actualidad el pesimismo resultante de la evaluacion del desarro-
llo rural en los decenies pasados y de intentar la elaboracién y puesta en ejecucién de
estrategias globales para superar la pobreza rural masiva, den lugar al use de férmulas de
solucion mas limitadas, basadas en la eficiencia que se le atribuye a algunos instrumen-
tos de politica. Ello es evidente sobre todo entre quienes adoptan una perspectiva
pragmaitica y gradualista al abordar la solucién de {a pobreza rural masiva. Por esta razén,
resulta particularmente relevante analizar sus principales proposiciones, a partir del
manejo de los instrumentos de politicas del desarrollo rural. Debido a la brevedad del
presente trabajo, los comentarios se referirin al manejo de conjuntos instrumentales y a
aspectos generales del disenio o la aplicacion de algiin tipo de instrumento.

A. ALTERNATIVA INSTRUMENTAL AL PAPEL MOVILIZADOR
DE LAS ESTRATEGIAS GLOBALES

Las estrategias globales en s{ mismas son susceptibles de constituir un instrumento de
movilizacién de las fuerzas sociales nacionales que es abandenado o debilitado al
adoptarse un enfoque pragmitico y gradualista. E]l movimiento social —al estilo agraris-
ta o reformista (el conjunto de fuerzas sociales cristalizado en torno a una estrategia
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global) debe ser sustituide o compensado por la confianza de la poblacién en el Estado
como promotor del desarrollo y el bienestar colectivo. Y, en plazos mds prelongados, en
la capacidad de los mecanismos administratives o mercantiles que se introduzean en &l
funcionamiento rural.

A su vez, muchos de quienes apoyan estas férmulas tratan de divorciar su valoracion
de la eficiencia técnica de una intervencién estatal que pueda adquirir un cardcter
permanente. Por ello tratan de ir directamente a las comunidades locales y utilizar su
capacidad de movilizacién en pro de sus intereses mas inmediatos y sentidos, para
integrarlos en acciones generadoras de sistemas de produccién y de servicios o en
acciones sustentadoras del funcionamiento de mecanismos mercantiles de cobertura
nacional regional. En una u otra forma, la movilizacién social trata de alcanzar, 0 mas
bien, compensar, a través de la agregacién de solidaridades locales.

El recurso a esta modalidad de movilizacién social se justifica tedricamente en el
gradualismo al cual adhieren sus propugnadores. Y, en muchos casos, en la aceptacién
ex-ante o ex-post, del hecho que la transformacién local puede facilitar la penetracion o
incorporacién a los sistemas y mecanismos que eran antes privativos de la minoria de la
poblacién y las empresas rurales. En esa linea se han sugerido medidas tales como la
apertura de las organizaciones gremiales o cooperativas de grandes y medianos empre-
sarios a los beneficiarios de programas de reforma agraria o distribucién de tierras.

B. DISPONIBILIDAD DE LOS RECURSOS FISCALES Y
EFICIENCIA INSTRUMENTAL

Las dudas que despierta la modalidad de movilizacién social implicita o explicita en la
aproximacidn pragmadtica y gradualista trata de ser compensada a través del argumento
de la mayor disponibilidad de transferir ingresos provenientes de recursos fiscales a la
poblacién rural, La transferencia ripida y directa de ingresos adicionales tendria en si un
efecto movilizador y acrecentaria la eficiencia de muchos de los instrumentos ya utiliza-
dos previamente.

En alguna medida, la disponibilidad de los recursos y la voluntad de transferirlos a
la poblacién, mas que una hipétesis, ya ha sido realidad en algunas regiones latinoameri-
canas. En ellas se ha concluido que:

i) El menor desarrollo institucional rural en relacién al urbano hace que el costo
administrative de transferir ingresos (monetarios o en especie) es mds alto en el medio
rural.

ii} La lentitud con que se produce la evolucién hacia una mayor concentracién
espacial de las actividades y la mayoria de la poblacién rural hace que, por largos
periodos, las instituciones o empresas de los pobres funcionen en escalas o mediante
modalidades poco eficientes en relacién a las ya establecidas que pertenecen a los no
pobres.

A estos factores que inciden negativamente sobre la cuantia de las transferencias de
ingresos se anade el peligro del fortalecimiento del paternalismo estatal. Las transferen-
cias masivas de ingreso, con una alta proporcién de gratuidad o subsidio, favorecen la
tendencia de los beneficiarios actuales o potenciales a organizarse como grupos de
presién o clientelas mds que como base estable del funcionamiento de instituciones o
mecanismos progresivamente anténomos o no tutelados. Este hecho, commin entre los
beneficiarios pobres y no pobres, resulta particularmente dificil de superar en contextos
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como el rural donde la madurez o autosuficiencia institucional requiere de periodos
prolongados con frecuentes avances y retroceses organizacionales,

En el marco de estas limitaciones es posible encontrar un margen relativamente
amplio y gradualmente creciente a la utilizacién de instrumentos de politica para
transferir ingresos a los hogares rurales. Entre ellas:

i) La combinacién de algunos instrumentos de politica laboral -promocion sindieal,
arbitraje de convenios colectivos o fijacién de salarios minimos, ampliacién de la cober-
tura de la seguridad social— basados inicialmente en un fuerte subsidio financiero y de
apoyo administrativo y, progresivamente, en la elevacién del nivel de los salarios.
Alternativa o complementariamente a estos instrumentos de politica laboral, es posible
recurrir a la utilizacién de algin sistema de prestaciones o asignaciones familiares.

ii} El incremento de la cobertura espacial de los sistemas de prestacion de servicios
de salud y educacién incentivando o facilitando la accesibilidad de las capas pobres e
indigentes a través de su combinacién con programas gratuitos o altamente subsidiados
de nutricién y de distribucién de medicamentos.

iii) La ampliacion de la asistencia técnica, de las facilidades de comercializacién y
de crédito a la produccién en pequepa escala o en empresas asociativas, a través de
organismos progresivamente independientes en su financiamiento y funcionamiento de
la injerencia estatal y crecientemente dependientes del control y financiamiento de los
beneficiarios. Tratando asi de impedir el aceleramiento de tendencias paternalistas y de
aprovechar la capacidad y experiencia administrativa de los organismos y empresas va
existentes (fondos de crédito y financiamiento, cooperativas de producci6n y servicios,
bancos comerciales y de desarrolle, ete.) o estimulado el surgimiento de nuevos organis-
mMos y empresas.

Esta breve descripcién de instrumentos de politica para aumentar los ingresos
primarios y secundarios de los hogares rurales pobres e indigentes muestra que, en cada
caso, se trata de transferencias que cubren una o unas pocas fuentes de ingresos (salaria-
les, empresariales, del trabajo como productores independientes, etc.) y a categorias
especificas de la poblacién rural pobre e indigente {(menores en edad escolar, por
ejemplo). Por lo que la generacién de los beneficios de las transferencias dependera del
uso simultineo de varios de estos tipos de instrumentos. Ademds, teniendo en cuenta la
mayor eficiencia (monto y cobertura poblacional) que es esperable en la transferencia de
ingresos a los hogares pobres e indigentes urbanos en relacion a los rurales, de recurrirse
a tal transferencia deberdn tomarse medidas que impidan que los ingresos medios de los
pobres e indigentes rurales se deterioren en relacion a los de los urbanos. Estas medidas
se orientarian a impedir el aceleramiento del proceso de migracion campo-ciudad, ya sea
porgue el monto de los beneficios que es posible recibir a titulo de pobre o indigente al
residir en la ciudad sean mayores que de permanecer en el campo; va sea porque aun
siendo mayores, a mediano v largo plazo, los beneficios que percibirian los pobres e
indigentes de permanecer en el campo, la accesibilidad generalizada a los mismos se
logre mucho antes en la ciudad.

C. POSIBILIDAD DE REORIENTAR EL GASTO PUBLICO Y LA INVERSION
Aun cuando en el disefio de los instrumentos que pueden ser utilizados para transferir

ingresos a los hogares pobres e indigentes rurales, se consideren elementos para garan-
tizar que el paliativo inmediato sea sustituido por aportes permanentes, debe reconocer-
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se que parte considerable de las transferencias estin orientadas al consumo. Ademds, la
parte susceptible de ser invertida lo serd en una cuantia y en unidades, generalmente
marginales en su contribucién al desarrollo de las actividades rurales y la satisfaccién de
las necesidades bdsicas de la poblacion.

Elincremento del empleo y el ingreso v, en general, la satisfaccidn de las necesida-
des biasicas de dependientes de las actividades rurales (agropecuarias y no agropecua-
rias) continuard exigiendo que una parte altamente mayoritaria del gasto piblico v la
inversién esté orientada a satisfacer las necesidades del funcionamiento y desarrollo de
empresas y organismos que actual y/o potencialmente dominan las actividades murales.
Basta senalar algunas de las tareas o exigencias ya presentes en los escenarios futuros del
desarrollo rural para visualizar las limitantes de la reorientacién del gasto piiblico v la
inversién en el medio rural. Entre ellas:

i} La incorporacién a sistemas de produccion agropecuaria de actividad permanente
o casi permanente durante el afo de parte de la tierra y otros recursos naturales utilizados
o disponibles sé]o en forma estacional.

ii) Unamodemizacién tecnolégica mds intensa, acorde con las condiciones ecolagi-
cas v la dotacion de factores, que permila reaccionar en forma méas dindmica a la
evolucion de los mercados (interno y externo).

iii) La expansidn de la infraestructura y mejoramiento del funcionamiento de las
redes y sistemas viales, de transporte v de servicios requeridos por el desarrollo de la
produccidn y por los centros poblados y necesarios para el bienestar de la poblacién.

Al estimar el gasto y la inversién futuras debe tomarse en cuenta que va en la
actualidad se advierten importantes carencias en aspectos criticos como la investigacion
bésica y aplicada y, en otras, la insuficiencia del ahorro intemo para subvenir a las
necesidades de inversion programadas para modernizar algunas producciones bdsicas
de consumo interno y exportacidn, como la azucarera por ejemplo.

Es en ese contexto que aparece la necesidad de conternplar una mayor vineulacion
empresarial, sea a través de mecanismos de control de los pobres e indigentes de la
poblacién rural a la generacién y distribucién del ingreso rural, sea a través de la
redistribucién de los recursos naturales rurales v diferentes modalidades de reforma
agraria 0 minera; sea a través de mecanismos de participacién?® en la gestion y los
beneficios de las empresas. Y ello, tanto por la importancia creciente que irdadquiriendo
la retribucidn al capital, como por la tendencia a que el control de las actividades y las
mayores utilidades se preduzean en empresas y organismos situados en puntos claves
del proceso de produccién, transformacién y comercializacién, que ademds emplean
poca mano de obra. Como por gjemplo, las empresas que procesan o comercializan
materias primas rurales.

El empleo de estos instrumentos, considerados aiin actualmente comeo esenciales a
toda esirategia de superacion de la pobreza rural, puede significar una contribucitn
considerable, si es apoyade por importantes feerzas y organizaciones politicas y sociales,
pero también puede encontrar oposicién de parte de poderosos detractores. Sin minimi-
zar su viabilidad social y politica y considerande que la decisién sélo puede seradoptada
frente a contingencias histéricas bien especificas, es convincente tomar en cuenta otros
aspectos cuya influencia en la utilizacién de estos instrumentas, siendo igualmente

298 ea de trabajadores o de abastecedores de la empresa, o de ambos.
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importante y permanente, es mas estable en su cuantia y modalidad. En particular, la
dispenibilidad de recursos naturales cuya incorporacién a la producciér: y su transtfe-
rencia a grupos pobres mediante cesién estatal, compra o expropiacién a sus actuales
propietarios, sean posibles en base a recursos fiscales.

La incorporacion de recursos naturales a la produccion, a través de la colonizacién o
el riego, o ambos, continuari siendo importante —en especial, en el caso del riego—en
la mayoria de los paises latinoamericanos. Y en ambos casos, como se sabe, el monto de la
inversidn necesaria, aiin sin considerar la compra o expropiacién, es creciente. Por lo
que la transferencia de estos recursos a pobres e indigentes deberi enfrentar exigencias
de rentabilidad (tasas y plazos) superiores a los de los programas y proyectos ejecutados
durante los anos setenta.3

Mejores expectativas se prevén, en cambio, en lo que se refiere a las industrias de
transformacion agropecuarias, forestales y pesqueras. En estos sectores el monto de la
inversion y la complejidad de la gestién, son en general, menos considerables a las de las
grandes obras de riego y proyectos de colonizacién y ademds la rentabilidad esperada es
mas alta y, sobre todo, confiable. En el caso de estas empresas de transformacion, a su
vez, es posible simultineamente o como alternativa a empresas de propiedad de los
trabajadores, considerar su creacién como parte de wn complejo primario industrial cuya
propiedad y gestion corresponda a los abastecedores. En cuyo caso, sea por tratarse de
una cooperativa de pequefos productores pedria beneficiar directamente a grupos de
bajos ingresos, o tratindose de grandes y medianos émpresarios parte del incremento de
sus ingresos podria ser captado por sus trabajadores asalariados a través de la negocia-
cién colectiva o la fijacion de salarios por la autoridad estatal. Las restricciones a estas
medidas estin vinculadas a la politica seguida por el pais con respecto a las empresas
multinacionales y, en particular, a las que operan en las actividades de transformacion
agropecuarias, forestales y pesqueras. Ya que en efecto, estas empresas multinacionales
dominan en forma creciente la tecnologia utilizada y, han ampliado su presencia en los
paises latinoamericanos come productores y comercializadores en los rubros més favo-
recidos por la expansion de la demanda interna v externa.

Aunque con algunas reservas, las proposiciones detalladas anteriormente podrian,
como de hecho ha ocurrido, alcanzar a la participacién en los beneficios v a la compensa-
¢ién por perjuicios de otras inversiones en el medio rural, como es el caso de las grandes
obras hidroeléctricas y las explotaciones mineras y de hidrocarburos. En ellas, la capta-
cidn y distribucién de los beneficios que deberia recibir la poblacién rural del lugar
donde se realizan dichas actividades, corresponderia a corporaciones de desarrollo; al
fiseo central; y, en algunos casos, a organismos y empresas que operan en la regién. Las
reservas, en este caso, sefialan que es probable que parte considerable de los beneficios
sirvan mds bien para alimentar fondos fiscales generales ¢ para proporcionar en forma
subsidiada un insume basico a la produccién industrial y el desarrollo urbano, come por
ejemplo la energia.

Estos breves comentarios, muestran que, ain circunscribiendo el andlisis de la
estrategia e instrumentos de un desarrollo rural para superar la pobreza critica a los
aspectos mds ligados a su disefio y ejecucion técnico-administrativa y la disponibilidad
de recursos, resulta evidente que las decisiones de la politica que se necesita adoptar

30Y en base a las cuales se han hecho las estimaciones disponibles come la presencia en el
cuadro 7.

96



distan mucho de ser marginales al proceso global de desarrollo. Como se desprende de la
estrategia de reorientar el gasto pablico y la inversion, el camulo de intereses que debe
ser atectade en el medio rural v en la sociedad global obligard al retorno ciclico a
decisiones que deben ser adoptadas en el centro mismo del ejercicio del poder en la
sociedad latinoamericanas.
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Pobreza urbana y empleo:
lineas de accién

Victor E. Tokman*

I. INSERCION ECONOMICA DEL TRABAJADOR URBANO FOBRE

En la mayoria de los paises de América Latina los pobladores de dreas urbanas que
obtienen ingresos muy bajos, constituyen una parte importante de la fuerza laboral. La
informacién disponible indica que alrededor de un tercio de la poblacién urbana percibe
ingresos inferiores a una linea de pobreza,! en tanto que la proporeién de personas que
percibe menos del salario minimo legal, fluctia entre el 19.1% en Argentina y el 50% en
Paraguay, en tal situacién se encuentran alrededor de un cuarto de los perceptores de
ingresos no urbanos de la regién. (Véase cuadro 1.)

La asociacién entre pobreza urbana y desempleo abierto puede conducir a error.
S6lo una pequena parte de los urbanos pobres cae en esta categoria, en tanto que casi un
70% de ellos estan subempleados. Ademas, gran parte de los abiertamente desemplea-
dos noson jetes de hogar, sino que, en su mayor parte, son esposas y jovenes.La situacién
normal para el resto es estar trabajando, pero percibiendo ingresos bajos? En tal sentido
el tema de la pobreza est4 estrechamente relacionado con las caracteristicas de insercién
de los pobres en la estructura econémica. El principal problema para ellos reside no
tanto en el hecho de no tener ocupacién, sino mas bien en que estas ocupaciones
generan ingresos muy bajos.

Los pobres del sector urbano constituven una proporcién significativa de la fuerza
de trabajo ocupada en la mayoria de las actividades no rurales, concentrandose, sin
embargo, en servicios personales y comercio. En su mayor parte, son trabajadores por
cuenta propia o estin empleados en unidades muy pequeiias que se caracterizan por un
escaso uso de capital, bajo nivel de organizacién y reducido tamafio; en otras palabras,

*Director de PREALC. Este documento expone las principales ideas desarrolladas en
PREALC y publicadas en numerosos documentos. Refleja especialmente las opiniones del autor,
compartidas con P. R. Souza (Véase Souza-Tokman, 1976 v 1977) y E. Klein (Politicas hacia el
sector informal urbano, PREALC, Santiago, 1977, trabajo ocasional No. 14), quien desarrollo los
aspectos de politicas utilizados extensivamente en la altima parte de este documento, Una primera
version de este trabajo fue presentada a la conferencia del vigésimo quinto aniversario del Instituto
de Estudios Sociales de La Haya, celebrada en 1977.

1Se considerd comao linea de pobreza el costo de una canasta de bienes y servicios considerados
esenciales que se ofrecen en el mercado, Ver O. Altimir, La dimensidn de la pobreza en América
Latina, CEPAL, Santiago, 1978.

2PREALC, E! problema del empleo en Ameérica Latina: situacion, perspectivas y politicas,
FREALC, Santiago, 1976.
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Cuadro 1

POBREZA URBANA EN ALGUNOS PAISES LATINOAMERICANOS,
ALREDEDOR DE 1970

{porcentajes)
Inferior a la Inferior al
Paises linea de pobreza® salario minimo
legal®
Argentina 50 19.1
Brasil 35.0 30.0
Colombia 32.0 300
Costa Rica 14.1 20.1
Chile 12.0 32.9
Ecuador n.d. 40,8
El Salvador nd. 40.9
Honduras 45.0 n.d.
Meéxico 310 24.6
Paraguay n.d. 50.5
Repiiblica Dominicana n.d. 42 4
Uruguay 8.0 242
Venezuela 20.0 30.0
Todos los paises incluidos 27.5 27.0

Fuente: PREALC (1978a) vy PREALC (1979).

“Porcentaje de poblacién urbana que percibe menos que la linea de pobreza, definido en la nota, !
bPorcentaje de perceptores no agricolas que recibe menas que el salario minimo legal vigente.
n.d.: No disponible.

tienden a concentrarse en lo que se denomina “sector informal”, La informacién dispo-
nible respecto a varias ciudades de América Latina permite determinar con mayor
exactitud hasta qué punto el sector informal constituve fuente de empleo para los
ocupados pobres. En Ciudad de México y principales centros urbanos de Colombia, el
73% de las personas que perciben ingresos inferiores al minimo legal, estaban ocupadas
en el sector informal; en Santo Domingo (Repiblica Dominicana), la proporcién alcanza
al 77%, en tanto que en San Salvador (El Salvador), en Asuncion (Paraguay), en Panama y
centros urbanos del Peri mas del 80% de los urbanos pobres se encuentran en el sector
informal (véase cuadro 2).

El hecho de que estén ocupados en actividades informales, implica que su ingreso
es inferior al que podrian percibir si existiesen trabajos disponibles en otros sectores. El
ingreso promedio por persona en el sector formal es de 3.5 veces mayor al del sector
informal en Lima, entre 2.8 y 2.5 veces en Colombia, San Salvador y Asuncién y el doble
en Santo Domingo. Parte de las diferenciales de ingreso pueden explicarse por diferen-
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Cuadro 2

ALGUNAS CIUDADES DE AMERICA LATINA:
POBREZA Y EMPLEO EN EL SECTOR INFORMAL

Ciudades Pais Porcentajes®
Asuncidn Paraguay 83
Principales ciudades Colombia 73
Ciudad de M éxico M éxico 73

San Salvador El Salvador 80
Santo Domingo Repiblica Dominicana 77
Principales ciudades Peni 86>
Panama Panama 93b

Fuente: Sobre Asuncién, San Salvador y Santo Domingo ver Souza y Tokman, op. cit.; sobre las
principales ciudades de Colombia, ver Kugler, op. cit.; sobre Ciudad de México, ver
Meéxico, Servicio Publico del Empleo et al., op. ¢it. (1975); sobre las principales ciudades
de Peri, ver PREALC, Peri: estrategia de desarrollo y grado de satisfaccion de las
necesidades bdsicas, PREALC, Santiago, 1978,

“Porcentajes de pobres, definidos como aquellos que perciben ingresos inferiores al salario mini-

mo legal, que trabajan en el sector informal.

Porcentajes de pobres, definidos como aquellos que perciben ingresos inferiores a una canasta
bdsica de consumo, que trabajan en el sector informal.

cias en caracteristicas personales, ya que el sector informal concentra a los menos
educados, personas de edades extremas (jévenes y viejos) y los recién llegados a la
ciudad.? Sin embargo, aun cuando se eliminen dichas diferencias, las diferenciales de
ingreso siguen siendo significativas. En Santo Domingo y San Salvador, individuos de
caracteristicas personales similares {edad, sexo, educacién y posicién familiar), perciben
ingresos equivalentes al 70% de lo que percibirian si trabajasen en otras actividades.* La
rmisma situacion se produce en Belo Horizonte, donde hombres entre los 35 y 49 afios,
con educacion primaria incompleta perciben ingresos en el sector informal equivalentes
al 55% de lo que percibirian al trabajar en el sector formal; la proporcién para la mujer
con idénticas caracteristicas es aiin inferior, alcanzando al 47%.5

I1. INTERRELACIONES SECTORIALES Y ANTICIPO DE TENDENCIAS

Para poder anticipar tendencias en el ingreso de los pobres del sector urbano, es
necesario analizar la capacidad de acumulacién del sector informal y sus relaciones con

Victor Tokman, Dindmica del mercado de trabajo urbano: el sector informal urbano en
América Latina, PREALC, Santiago, 1977; tambhién en J. L. Reyna y R. Kazman (comp.), Fuerza de
trabajo y movimientos laborales en América Lating, El Colegio de México, México, 1979,

4P, R. Souza y V. Tokman, Distribucidn del ingreso, pobreza y empleo en dreas urbanas,
PREALC, Santiago, 1977, y en El Trimestre Econdmico, 43, 179, julio-septiembre, 1978.

5T. Merrick, “"Employment and earnings in the informal sector in Brazil. The case of Belo
Horizonte”, The fournal of Developing Areas, 10,3, abril, 1976.
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el resto de la economia.® La abundante y creciente literatura sobre el tema ofrece una
diversidad de enfoques que varia desde suponer relaciones benignas,“hasta postular
que el sector informal es otro sintoma nacional de la dependencia existente al nivel
internacional®

El primer enfoque supone que el sector informal posee capacidad auténoma de
crecimiento y que puede constituir una fuente creciente de empleo, sin que logre
aclararse si la mayor absorcién de mano de obra se efectuari a niveles de ingresos mas
altos. Ello también dependera de la tasa de crecimiento del resto de la economia y de la
oferta de trabajo. Se anticipa, sin embargo, que debido al predominio de las relaciones
complementarias, €] tamaro del sector informal crecerd pari passu con el del sector
formal. En el segundo enfoque, la absorcién de mano de obra sélo puede efectuarse a
niveles de ingreso decrecientes, ya que por un lado, la participacién del sector informal
en el mercado total disminuira debido a la competencia en las actividades modemnas y
por otro, la oferta de trabajo continuara aumentando,

La subordinacién a niveles internacionales y nacionales es una de las caracteristicas
del subdesarrollo y el anélisis del sector informal es s6lo una de las formas de abordar un
fenémeno mas amplio. La subordinacién interna se expresa en falta de acceso a los
recursos y mercados, lo que redunda en una capacidad limitada de acumulacién y, porlo
tanto, de expansién del sector. Los nexos de dependencia que se presentan en un sector
informal integrado, involucran generalmente diferenciales de precio en contra del
sector, pero de hecho los mismos son meros reflejos de la falta de acceso. La existenciade
relaciones subordinadas seria aceptada inclusive por aquellos que apoyan el predominio
de relaciones benignas. El problema reside en determinar el grado de subordinacion y si
hay cabida para un crecimiento evolutive,

No debe considerarse al sector informal como un sector totalmente integrado ni
auténomo, sino mas bien como un sector ligado en forma significativa al resto de la
economia, presentando simultineamente un considerable grado de autosuficiencia.?
Las exportaciones del sector al resto de la economia estin constituidas, en su mayor
parte, por servicios personales, en tanto que las principales importaciones son de

8V. Tokwnan, An Exploration into the Nature of Informal-Farmal Sector Inter-relationships,
PREALC, Santiago, 1977; también en World Development, 6, 9-10, septiembre-octubre, 1978; y
“las relaciones entre los sectores formal e informal”, Revista de la CEPAL, primer semestre de
1978.

7OIT, Employment, Incomes and Equality. A Strategy for Increasing Productive Employ-
ment in Kenya, Cinebra, 1973; D. Mazumdar, “The urban informal sector”, World Development, 4,
8, agosto, 1976; S. V. Sethuraman, “Desarrollo urbano y empleo en Yakarta”, Revista Internacional
del Trabajo, 92, 2-3, agosta-septiembre, 1975.

8A. Quijano, “The marginal role of the economy and the marginalised labour force”, Economy
and Society, 3, 4, noviembre, 1974; M. Bienefeld, “The informal sector and peripherical capital-
ism: The case of Tanzania”, en J. Oxenham (ed.), “Human Resources Research”, Bulletin Institute
of Development Studies, 6,3, febrero, 1975, pp. 55-73; C. Gerry, Petty Producers and the Urban
Economy: A Case Study of Dakar, OIT, Ginebra, 1974; WEP Urbanization and Employment
Research, Programa No. 8; A. M. Bose, The Informal Sector in the Calcutta Metropolitan Econo-
my, OIT, Ginebra, 1974; WEP Urbanization and Employment Research, Programa No. 5.

9En el caso de Chile, por ejemplo, ¢l sector informal importa del resto de la economia un 51%
de los bienes vy servicios consumidos en el sector y exporta la mitad de los bienes de consumo y
servicios producidos por el sector. Ver V. Tokman, Dindmica del mercado de trabajo urbano: el
sector informal urbano en América Latina.
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alimentos no elaborados e insumos del sector formal urbane.!® En general, los vinculos
de subcontratacién no son significativos, registrindose principalmente en el vestuario.
Para que estas operaciones fuesen importantes, se necesitaria una estructura industrial
mas integrada que la que predomina en la mayoria de los paises menos desarrollados. La
instalacién de nuevas industrias implica, generalmente, el comienzo de una produccién
nacional de articulos que anteriormente se importaban, o confronta a una industria
incipiente sin capacidad de sobrevivencia, reemplaziandola en forma definitiva. Por otro
lado, las posibilidades de complementacién o supervivencia en un marco competitivo
son mayores en aquellos casos en que las actividades informales manufactureras se
encuentran ya bastante avanzadas.

Se espera, sin embargo, que el sector informal tenga cierto grado de autonomia, no
sélo debido a que abastece internamente su propia demanda de la mayor parte de
productos industriales, sino, principalmente, como consecuencia de la influencia de
actividades del comercie informal y de la importancia de articulos de segunda mano.
Ademais, la participacién del comercio informal en la casi totalidad de las importaciones
reduce la proporcién del valor total transferido tuera del sector; y la existencia de un
amplio mercado de segunda mano de productos de consumo no perecibles y maguina-
rias, disminuye la dependencia directa minimizando los gastos de importacién.

Aun cuando prevalezca una relacidn de subordinacién con el resto de la economia
para el sector informal en su conjunto, ello es el resultado de diferentes procesos que se
producen en su interior. En este sentido, deben distinguirse aquellos grupoes de activi-
dades informales que actualmente operan en mercados bajo condiciones oligopolicas,
de aquellos que no estan en tal situacién, Esta divisién coincide generalmente, aunque
no siempre, con la descomposicion de las actividades informales de acuerdo al tipo de
producto (articulos manufacturados, servicios personales y servicios relacionados con la
distribucién y finanzas).!

No debe esperarse una expansién permanente de aquellas actividades informales
que ya se encuentran operando en mercados bajo condiciones oligopélicas. La evolucién
de este tipo de mercado experimenta diferentes fases en las cuales las actividades
informales se expanden o contraen segin el ritmo de expansion de la demanda, escala
minima de operacién para diferentes tamafios de establecimientos, economias de escala,
etc. A pesar de que podrian beneficiarse con ganancias a corto plazo, a largo plazo
tenderdn a perder mercados. Este es el caso de la mayoria de las actividades informales
manufactureras.

El argumento anterior no implica necesariamente la desaparicién de las actividades
informales que operan bajo estas condiciones, ni tampoco determina un plazo para que
esto ocurra. Por el contrario, existen numerosos factores que podrian producir una
tendencia menos pronunciada o inclusive una tendencia opuesta, Estos factores estin
principalmente relacionados con las necesidades de expansion de las firmas oligop6li-

10En el mismo caso de Chile, los servicios personales constituyen un 36% de las exportaciones
y el comercio y transporte un 35%. Las importaciones de productos alimenticios sin elaborar,
representan un 26% del total, en tanto que materia prima manufacturada y productos elaborados
constituyen un 44% del total de las importaciones. Ihid.

1P, R. Souza y V. Tokman, Distribucion del ingreso, pobreza y empleo en dreas urbanas,
Bienefeld, op. cit.; M. Godfrey y M. Bienefeld, “Statistical problems on measuring unemployment
and the informal sector”, Bulletin Institute of Development Studies, 1976, V. Tokman, An Explora-
tion into the Nature of Informal-Formal Sector Inter-relationships.
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cas y con la existencia de una competencia imperfecta en los mercados de productos y,
principalmente, en los de factores. Las relaciones de clientela, ubicacién y volumen
minimo de venta se cuentan entre los factores que operan dentro de los primeros,
mientras que el predominio del trabajo familiar torna mds flexibles los salarios y permite
una mayor evasion de las leyes sociales.

Ademis, existen factores politicos, tal como la conveniencia de las firmas grandes de
no ser identificadas por el gobierno v el piiblico como monopolios, lo que las conduce a
tolerar la existencia de actividades informales. Finalmente, los empleados en el sector
informal muestran resistencia a abandonar sus trabajos actuales y estin dispuestos a
correr grandes riesgos a un nivel de ingreso muy bajo, debido a que las oportunidades de
trabajo mejor remunerado fuera del sector son limitadas.’? Estas causas econémicas
estin también asociadas con factores estructurales que son de especial importancia en el
caso de actividades de baja especializacion, como los vendedores ambulantes, por
ejemplo. En estos casos, su ubicacién cercana a sus hogares y al publico determina una
resistencia al traslade, la que a su vez estd vinculada a la edad, educacién y a la falta de
oportunidades de empleo.*

Dentro de las actividades informales que no enfrentan actualmente un mercado
oligopolico, debe distinguirse entre aquellos casos en que es viable anticipar una
tendencia en dicha direccién y aquellos en que tal situacién no parece probable. La
anterior evolucion parece aplicable a la mayor parte de los productos manufacturados
que en su totalidad son adn provistos por el sector informal, como, por ejemplo, la
produccion del calzado en muchos paises en vias de desarrollo. Sin embargo, tal situa-
cién prevalecera hasta que el tamafnio del mercado justifique ¢l establecimiento de una
firma cligopolica. En tal caso es aplicable el andlisis de funcionamiento bajo condiciones
oligopdlicas.

Existen otras actividades informales, principalmente los servicios personales, en las
que una tendencia a la oligopolizacién no parece probable en el mediano plazo. Los
cambios tecnolégicos en esta actividad son mds graduales y su permanencia en econo-
mias de niveles de ingreso mas altos permiten anticipar su expansi6n. Sin embargo, la
expansion de tales actividades no sers ripida, debido a su baja elasticidad, ingreso y al
hecho de que aumentos de ingreso, basados en cambios de productividad, no parecen
probables. De acuerdo a estas condiciones, como observa Bienefeld," si otras activida-
des no traspasan a los precios los beneficios de los aumentos de productividad, se
desarrollard una forma de “intercambio desigual” en contra de los trabajadores de
servicio.

Un caso intermedic que requiere mayor discusién es el de las actividades de
comercio informal. Los cambios tecnolégicos dentro de esta actividad son también
graduales y las tendencias oligopélicas son mas lentas. Ademas, los factores que deter-
minan la supervivencia de unidades informales bajo condiciones oligopélicas se dan

12E sta resistencia al cambio de actividades se explica en términos econémicos, Al predominar
el trabajo familiar dentro del sector, los afectados estan dispuestos a aceptar una reduccién del
ingreso, antes que una reducecion del empleo, ya que, frente a la falta de oportunidades de trabajo
fuera del sector, esto implicaria desempleo abierto para aquellos miembros de la familia que
abandonan la unidad productiva informal.

13T, G. McGee, Hawkers in Hong-Kong: A Study of Planning and Policy in a Third World City,
University of Hong-Kong, Centre of Asian Studies, 1973.

14Qp. cit.
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claramente en este caso, Las imperfecciones del mercado, especialmente el comporta-
miento de la demanda a niveles de ingresos bajos, introducen un tipo de diferenciacion
geografica y de productos que asegura la permanencia de estas actividades por periodos
mas largos que los de las actividades informales manufacturadas. Ubicacién, relaciones
personales entre propietarios y clientes, crédito, posibilidades infinitas de subdivisidon
de productos, presencia permanente debido a Ia falta de “horario de comercio™, etc., son
factores que les permiten mantener una participacion en el mercado total. Por cierto,
muchos de estos factores estan vinculados a la insuficiencia de poder adquisitivo y a
largo plazo, la introduccién de supermercados implicard condiciones similares a las del
caso de los mercados oligopélicos. Estin, sin embargo, entremezcladas con patrones
culturales que hacen mis dificiles los cambias en patrones de consumo, lo que se refleja
con claridad en el desarrollo de estas actividades en economias con niveles de ingresos
mis altos. 3

Como conclusion, se deberia esperar una tendencia declinante en la participacién
de ingresos para el sector en conjunto, pero ello no implicars la desaparicién del sector
informal. Esto se debera no solo a que el patrén de desarrollo que han seguido los
actuales paises desarrollados ha demostrado que las actividades informales subsisten a
niveles de ingresos muy altos,!® sino también debido a que los factores de resistencia
unidos con la evolucion de mercado, permitirdn su supervivencia.'?

Considerando la composicién de la balanza de pagos del sector informal, es de
esperar también una tendencia declinante en sus términos de intercambio, Este aspecto,
sin embargo, debiera ser objeto de mayores discusiones, ya que el analisis de dependen-
cia internacional no puede trasplantarse automditicamente al nivel interno. Sin embargo,
resulta claro que amhbos, precios y tamafio de los mercados, se determinan fuera del
sector y, por consigniente, implican una relacién de dependencia. La composicién de su
balanza de pagos es diversificada y estd constituida, en gran parte, por bienes de baja
elasticidad ingreso. No se espera un rdpido crecimiento del precio de las exportaciones
de servicios personales, pero dicha tasa debiera compararse principalmente con los
cambios de precios de articulos alimenticios, tanto elaborados como no elaborados, que
se caracterizan también por su baja elasticidad ingreso. Ademas, los servicios bdsicos
(agua, electricidad, etc.) que constituyen también una importacién significativa del
sector, son objeto de politicas de tarifas puiblicas que a menudo implican un componente
de subsidio. Ponderaciones, elasticidades y precios de estos componentes de la halanza
de pagos deben ser sometidos a anslisis empiricos mas profundos para poder anticipar
tendencias.

Resumiendo, se puede prever a largo plazo una tendencia decreciente de la partici-
pacién del praducto del sector informal en el total, pero tal tendencia podria no ser
monoténica v su ritmo dificil de anticipar, debido a los mecanismos de resistencia
existentes. A largo plazo, si no se adoptan medidas, el ingreso generado por las activida-
des informales seri relativamente inferior y los trabajadores urbanos pobres que en su

15Para un caso de estudio del pequefio comercio y del grado de competencia con los supermer-
cados}; véase V. Tokman, An Exploration into the Nature of Informal-Formal Sector Inter-rela-
tionships.

16E. ]J. Hobsbawn, “La marginalidad social en la historia de la industrializacién europea”,
Revista Latinoamericana de Sociologia, 2, 1969.

17P. R. Souza y V. Tokman, op. cit.: M. Bienefeld, op. cit.; G. Arrighi v ]. Saul, Essays on the
Political Economy of Africa, Monthly Review Press, 1973.
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mayor parte perciben sus ingresos de esta fuente se veran, a su vez, relativamente mds
empobrecidos, puesto que suniimero no decrecerd debido a la existencia de un exceden-
te de mano de obra.

Esto no implica necesariamente que se empobrecerdn en términos absolutos, como
tampoco que la distribucién del ingreso en su conjunto se tornard mis regresiva. La
tendencia sélo se refiere a aquellos pobres que trabajan en actividades informales
urbanas. Para extrapolar a la economia global y comprender los cambios en la distribu-
cian del ingreso, es necesario analizar lamovilidad laboral, tanto desde las zonas rurales
hacia las urbanas y desde las actividades urbanas informales hacia las actividades
formales. Los datos historicos del decenio 1960-1970'® y proyecciones basadas en
tendencias anteriores'® demuestran claramente que aun cuando el 50% mas pobre de la
poblacion practicamente mantiene su participacién en el ingrese total, ello es el resulta-
do de un aumento en aquellos grupos que registren movilidad geografica y una disminu-
cidn en el 20% mas pobre (principalmente pobres rurales). Por otra parte, la poblacion
con ingresos intermedios {alrededor del 40% del total) aumenta su participacién en el
ingreso total, pero esto es también el resultado de un aumento en el subgrupe con
ingresos mds altos (asociados generalmente con la movilidad entre trabajos urbanos)
mientras que aquellos que mantienen su posicién ocupacional (trabajos del sector
informal) disminuyen su participacién en el ingreso total.

I11. ALIVIO DE LA POBREZA Y ESTRATEGIA DE DESARROLLO

En vista del diagnéstico anterior, el disefio de politicas paraaliviar la pobreza resultauna
tarea compleja, ya que los bajos ingresos no son independientes, sino mas bien el
resultado del funcionamiento del sistema econdmico en paises menos desarrollados. Las
formas de insercién de los urbanos pobres en la estructura econémica torna mas difieil
esta tarea, pues la asignacion de excedentes y la determinacion del ingreso adoptan
formas que van mas alld de la negociacion por la remuneracion de los factores, estando
entrelazadas con desiguales posibilidades de acceso a recursos y mercados. Ademds,
debido a que el ritmo insuficiente de creacién de trabajos bien remunerados constituye
la principal limitacién, su solucién implica una redefinicion de politica econdmica para
la economia en su conjunto v las medidas tradicionales que operan usualmente a través
del lado de la oferta (capacitacién y educacién), constituyen respuestas parciales eon
escasa posibilidad de lograr por si solas los objetivos propuestos.

Afortunadamente, el funcionamiento del sistema econémico en la realidad no es
rigido, sino que presenta cierta flexibilidad que debiera aprovecharse mediante el
diserio de politicas. Como se ha argumentado anteriormente, si la pobreza urbana est4
estrechamente vinculada a su insercion econémica, la politica de empleo resulta el
instrumento mas adecuado para aliviar la pobreza. Ello se deriva del hecho de que ofrece
la posibilidad de alcanzar efectivamente a los grupos que constituyen el objetivo; de que
su efecto influird en forma permanente en el ingreso de los pobres; v de que constituye
un instrumento eficiente para las economias que presentan un considerable y amplio
grado de subutilizacién de factores.

MCEPAL, Tendencias y proyecciones a largo plazo del desarrollo econdmico en América
Latina, CEPAL, Santiago, 1977.
ISPREALC, El problema del empleo en América Latina: situacidn, perspectivas y politicas.
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Los urbanos pobres constituyen un grupo heterogéneo que generalmente se en-
cuentra disperso y desorganizado. Los instrumentos tradicionales para redistribuir in-
gresos, generalmente, no alcanzan su objetivo. Este es claramente el caso de la politica
salarial, ya que s6lo una minoria de ellos son trabajadores y aquellos que lo son presen-
tan altos niveles de subempleo o estin ocupados en unidades econémicas que escapan a
toda posibilidad de efecutar polfticas salariales.?® Lo mismo puede decirse de las medi-
das de bienestar social (vivienda, salud y educacién), que generalmente redistribuyen
progresivamente el ingreso, pero sin alcanzar efectivamente a los pobres 21 El problema
no es sélo de ineficiencia del sector piiblico, sino que estd ligado a las caracteristicas de
la insercidn de los urbanos pobres.

Por otra parte, aun cuando fuese posible a cierto costo alcanzar los grupos objetivo
mediante programas de bienestar social, su efecto serd temporal, va que los factores
principales que determinan la insuficiencia de los ingresos permanecerin inalterados.22
Ademas, el volumen del excedente disponible para la redistribuci6n constituye tam-
bién una limitacién. En economias con subutilizacién de mano de obra y en alguna me-
dida de capital, los aumentos en el uso de recursos significardn una expansién del exce-
dente. En este sentido, una politica de empleo tendiente a utilizar plenamente los re-
cursos disponibles resultari eficiente.

La estrategia de alto ritmo de crecimiento con trickle-dotwn no ha funcionado como
se esperaba, debido al fracaso de sus supuestos econémicos y politicos.? Indudable-
mente, la redistribucién desigual del ingreso es, en parte, resultado necesario de la
tecnologia moderna, la que, a su vez, es parte intrinseca de toda estrategia que implique
crecimiento ripido, si no existen tecriologias alternativas eficientes. Por otra parte, el
fracaso del Estado como agente redistributive no es solamente problema de eficiencia
administrativa, sino mas bien el resultado légico de un proceso de toma de decisiones
conducido por aquellos que se benefician y desean continuar beneficiandose con los
frutos de la estrategia.

Aun cuando se pudiesen ignorar los factores politicos, la estrategia de alto ritmo de
crecimiento requeriria un crecimiento mas ripido, a fin de que el efecto de trickle-down
aliviase la pobreza. América Latina, por ejemplo, tendria que crecer al ritmo de 9% anual
durante los tres proximos decenios para eliminar el subempleo. Este alto crecimiento
conllevard un aumento de las necesidades de importacién, lo que, a su vez, a pesar de
mantenerse la ripida expansion de exportacién registrada en la regién, originara serios

20Por cierto, el resto de la fuerza de trabajo puede verse afectada, pero sélo indirectamente, por
la politica salarial,

2IR. Web, Income and Employment in the Urban Traditional Sector: The Case of Peru,
Princeton University Press, Princeton, 1974 (no publicado); PREALC, Situacion y perspectivas
del empleo en Ecuador, PREALC, Santiago, 1976; A. Foxley, ]J. P. Arellano, A. Aninat, Who
Benefits from Government Expenditures?, OIT, Ginebra, 1976, WEP Income Distribution and
Employment Programme, No. 44,

22Puede argumentarse que los programas de bienestar social, especialmente los de salud y
educacion, elevan el capital humano, aumentando asi en forma permanente el ingreso. Sin embar-
g0, como se argumentd anteriormente, si la mayor limitacién es la disponibilidad de trabajos bien
remunerados, tal inversién no producird beneficios. Ademds, a causa del limitado mercado laboral
que prevalece en el resto de la economia, un aumento en la educacién podria perpetuar la
segmentacién del mercado laboral,

23F, Stewart y P, Streeten, “New strategies for development: Poverty, income distribution and
growth”, Oxford Economic Papers, 28, 3, noviembre, 1976,
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problemas de balanza de pagos. La estrategia altemativa de cambiar la tecnologia en el
sector moderno hacia una mayor absorcién de trabajo implica también la creacién de un
nuevo tipo de tecnologia dificil de prever,?! en tanto que, simultdneamente, aumentaria
la ya desigual distribucién del ingreso a nivel mundial 2

El cuestionamiento de la estrategia de ¢trickle-dotwn ha conducido a nuevas proposi-
ciones de combinacién de la redistribucién con el crecimiento.28 Su factibilidad esta
vinculada al realismo de sus supuestos econdémicos y politicos. La transferencia de
recursos desde las actividades de tecnologta avanzada hacia las actividades en pequefia
escala atectarian la tasa de crecimiento disminuyendo la fuente de redistribucion de
ingreso, Las limitaciones politicas son similares a las mencionadas mas arriba. Induda-
blemente, la respuesta al prohlema deberia buscarse, mas bien, en una combinacién de
enfoques que en la eleccién de un enfoque determinado. La secuencia de politicas
constituird un drea importante de decisién, debido a que la distribucién originaria de
ingresos, la cual, a su vez, depende de |z distribucién de la riqueza, determinara en gran
parte las posibilidades de éxito del resto de las politicas.”

1IV.POLITICAS PARA EL SECTOR INFORMAL URBANO

Los argumentos presentados anteriormente subrayan la necesidad de considerar las
politicas de empleo y de ingreso como componentes obligados de una estrategia integral
de desarrollo. La ineficacia de una estrategia de alto ritmo de crecimiento v trickle-down
no puede solucionarse cambiando el enfoque de la politica econémica, va que los
obsticulos reales permanecerin inalterados. Ademas, la capacidad de acumulacién se
concentra en gran parte en el sector modemo, en tanto que, debido a la funcién subordi-
nada del sector informal en su conjunto, toda estrategia deberia dedicar especial aten-
cién a hacer mas efectivo el #rickle-down. El problema es, por lo tanto, cuestién de
énfasis.

Por consiguiente, las politicas para el sector informal deberian considerarse como
parte de una estrategia global que necesitard cambios sustanciales en todos los sectores.
Examinar la estrategia global sobrepasa los objetivos de este documento (véase por
gjemplo OIT y PREALC),? pero si se concentrars en lo relacionado con el sector
informal de dicha estrategia.

A. JUSTIFICACION DE LA POLITICA
Argumentamos anteriormente que alrededor del 70 u 80% de los urbanos pobres en

24Para ilustrar €] tipo de cambio requerido, Stewart y Streeten (urf. cit.) argumentan que
suponiendo que la fuerza de trabajo de los paises en desarrollo erezea a un ritmo de un 3%, en tanto
qgue sélo entre un 1% y un 2% puede ser ocupada, comparado con un 1% en los paises desa-
mrollados y que el ingreso per capita es un veintavo, la tecnologia apropiada para dar empleo a
trabajadores adicionales habria sido aquella que permitiera que los recursos que se invertirian por
trabajador fuesen sélo la sesentava parte de los que se invertirian en paises desarrollados.

ZSPREALC, El problema del emplec en América Lating: situacidn, perspectivas y politicas.

280IT, Employment, Income and Equality. A Strategy for Increasing Productive Employ-
ment in Kenya; H, Chenery et al., Redistribution with Groth, Oxford University Press, 1974.

27F, Stewart y P. Streeten, art. cit.; PREALC, El problema del empleo en América Latina:
situacidn, perspectivas y politicas; OIT, Empleo, crecimiento y necesidades esenciales: un proble-
ma mundial, OIT, Ginebra, 1976.

WOIT, Ibid.; PREALC, Ibid.
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ciudades latinoamericanas estin ocupados en el sector informal vy que este tipo de
insercién econdmica es una de las principales determinantes de su bajo nivel de ingreso.
S$i la movilidad se ve restringida, debido a la insuficiente generacion de puestos de
trabajo en el resto de la econemia, el alivio de la pobreza estara entonces estrechamente
ligado a las posibilidades de incrementar la productividad en las actividades incluidas
en el sector informal.

Existen dos cuestiones principales que deben ser analizadas para asegurar que los
aumentos en la productividad del sector informal eleven el ingreso de los pobres. La
primera es la determinacién intersectorial de la distribucién del ingreso (entre sectores)
y la segunda se refiere a la distribucion del ingreso dentro del sector informal. El hecho
de que la mayoria de los urbanos pobres estén ocupados en el sector informal no significa
necesariamente que la mayor parte de aquellos que trabajan en el sector informal sean
pobres. A pesar de que la proporcion es inferior, el 72% del empleo informal percibe aian
ingresos bajo el minimo en San Salvador, en tanto que la proporcién alcanza el 56 y 50%
en los casos de Asuncién y Santo Domingo, respectivamente. Lo que es mis, si el ingreso
minimo se eleva al doble del minimo legal, la proporcion de empleo informal que cae
dentro de esta categoria varia entre el 81 y 85% en los tres casos (véase cuadro 3). Esta
situacién introduce algunas limitaciones en el impacto a corto plazo de las politicas
dirigidas hacia las actividades informales como instrumentos para aumentar los ingresos
de los pobres de la ciudad, pero también demuestra que tales medidas beneficiarin
directamente a quienes se encuentran en los tramos de mas bajos ingresos.

Cuadro 3
SECTOR INFORMAL Y DISTRIBUCION DE INGRESOS
{porcentajes)
Ciudades Bajo el Bajo el doble
minimo del minimo

Asuncién 56 85
Santo Domingo 50 81
San Salvador 72 84

Fuente: Tabulaciones basadas en encuestas del PREALC en cada ciudad.
1Porcentajes del total del empleo informal que percibe menos que los limites senalados.

El segundo aspecto que se va a analizar es si un aumento del ingreso generado en
una unidad productiva del sector informal serd asignado a los pobres o producira una
redistribucion dentro del sector hacia las categorias de ingreso mas alto, La informacién
disponible sobre distribucién de ingreso segin posicién ocupacienal dentro del sector
informal, demuestra que en Asuncién y San Salvador alrededor del 75 al 100% de los
trabajadores por cuenta propia, los obreros, los empleados y los empleados familiares
perciben menos del doble del ingreso minimo. Ademas, casi lamitad de los propietarios
de establecimientos informales cae en este tramo de ingresos, en tanto que 10% de los
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duenos de establecimientos formales en Asuncién y un 35% en El Salvador pertenecena
esta categoria (véase cuadro 4). Esto sugiere nuevamente que las politicas hacia el sector
informal tendrin un efecto redistributivo directo y significativo, alcanzando a los grupos
de niveles de ingreso mads bajos.

Cuadro 4

ASUNCION Y SAN SALVADOR: POSICION OCUPACIONAL DEL SECTOR
INFORMAL Y DISTRIBUCION DE INGRESOS?*

(porcentajes )
Asuncion San Salvador

Posicién Bajo el Bajoel
ocupacional Bajo doble del Bajo doble del

minimo minimo minimo minimo
Trabajadores por
cuenta propia 50 77 63 77
QObreros 35 96 59 89
Empleados a8 86 43 75
Propietarios 13 45 34 48
Empleados familiares 50 100 160 100

Fuente: Tabulacién basada en encuestas del PREALC en ambas ciudades.

4Solamente se refiere al empleo no doméstico del sector informal.

bPorcentajes del empleo informal en cada posicion ocupacicnal que percibe menos que los limites
seiialados.

Ademas de una redistribucién directa en favor de los pobres, una transferencia de
recursos hacia las actividades del sector informal conduciria a la economia hacia un
patrén de crecimiento mds intensivo en mano de obra. En esta forma, se generarian
empleos con mayor rapidez y las oportunidades permanentes de ingreso beneficiarian a
aquellos que se encuentran en los tramos de ingresos m4s bajos. Este resultado esperado
depende de la existencia de tecnologias alternativas eficientes gue no implican la
introduccidén de trede offs entre empleo y crecimiento. Existen algunas posibilidades
dentro del sector informal que crecen sustancialmente al aumentar el limite de tamafio
de los establecimientos a mas de cinco empleados.

B. SELECCION DE ACTIVIDADES Y FIJACION DE METAS

El objetivo principal de la politica para el sector informal deberia ser el aumento de la
produccidén, productividad e ingresos de los ccupados en actividades informales. To-
mando en cuenta las limitaciones que prevalecen para la transferencia de mano de obra
fuera del sector, estos objetivos implican una generacion creciente de oportunidades de
empleo productivo dentro del sector. Como se ha mencionado anteriormente, el sector
informal comprende diferentes grupos de actividades en relacién al comportamiento
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que se espera de ellas frente a una expansién econémica global. Por esta razén, determi-
nar cudles actividades informales deberian promoverse, constituye un prerrequisito
para la formulacién de politicas.

Existe un grupo de actividades dentro del sector informal que son marginales y con
tendencia a desaparecer a largo plazo. Para aquellas actividades informales que son
claramente distuncionales, el objetivo deberia ser reabsorber aquellas personas en
unidades mas productivas, ya sea dentro del sector o, si es posibile, fuera de él. Los
vendedores ambulantes de productos no alimenticios, las empleadas domésticas, lustra-
botas, cuidadores de auto, ete., constituyen ejemplos de este tipo de actividades y en
promedio representan alrededor del 41% de la fuerza de trabajo ocupada en el sector
informal (véase cuadro 5).

Cuadro 5

ALGUNOS PAISES DE AMERICA LATINA: SECTOR INFORMAL
URBANO POR SECTORES, ALREDEDOR DE 1970

{Porcentajes)

Participa- Comercio

ciénsector Industria
Paises informal en  manufac- Construc- Estable- Ambulan- Trans- Servi-

empleourbane turera  cién cido te porte cios Otros Total

Argentina 376 14.1 95 40.7 a 32 302 23 1000
Brasil 303 18.0 8.2 11.3 4.8 34 423 120 1000
Colombia 434 20.5 36.2 a 62 250 3.1 1000
Chile 399 228 6.6 26.1 a 41 404 - 100.0
Ecuador 454 218 3.1 252 @ 39 420 40 1000
El Salvador 46.0 12.0 4.0 17.0 14.0 49.0 40 1000
México 41.5 227 6.4 12.3 3.5 22 393 136 1000
Paraguay 57.0 18.0 6.0 20.0 8.0 40.0 8.0 1000
Peri 33.1 172 54 19.0 7.6 60 268 180 1000
R. Dominicana 55.0 19.0 8.0 23.0 15.0 33.0 2.0 1000
Venezuela 44.0 13.0 28.0 @ 230 360 1000
Total 344 18.6 6.3 164 4.0 33 375 139 1000

ruente; FRAALU basado en estudios nacionales.

Nota: Los datos de Argentina se refieren a Cérdaba; los de Colombia a Bogoti; los de E] Salvadora
San Salvador; los de Méjico se refieren a Méjico D.F., Guadalajara y Monterrey; los de
Paraguay y Asuncitn; los de Repiiblica Dominicana a Santo Domingo. Los datos para Brasil,
Chile, Ecuador, Peni y Venezuela se refieren a todas las sreas urbanas.

3Se incluyé dentro del comercio establecide por no estar disponible.

Elresto de las actividades informales presenta diferentes grados de funcicnalidad v,
en consecuencia, implican diferentes trade offs en comparacién a la promocion de
actividades similares fuera del sector. El crecimiento esperado de las actividades infor-
males dependerd del crecimiento de la rama de actividad correspondiente y de su
participacidn en tal crecimiento. Esto, a su vez, es funcién de las condiciones de
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produccién prevalecientes y de la estructura de mercados para cada tipo de bien y de
servicio producido.

Se puede determinar un primer grupo para el cual no se necesitara cambio significa-
tivo alguno en la organizacién de la produccién, ya que su posicién competitiva, presen-
te y potencial, esti asegurada y no se anticipan cambios sustanciales en la tecnologia.
Servicios personales y de reparacion, comercio establecido de pequena escala, artesania
artistica y utilitaria, sastres y modistas que constituyen un 33% del empleo infornal, son
ejemplos de actividades que pueden incluirse en este grapo. El principal objetivo de la
politica para este grupo seria aumentar sus niveles de ingreso mediante reduccién de
costos e incremento de la eficiencia (véase cuadro 5).

La existencia de tecnologias alternativas eficientes contribuird a minimizar los
trade offs entre crecimiento y empleo, Tales alternativas existen ciertamente en algunos
casos, lo que se puede ilustrar mediante los siguientes ejemplos de actividades informa-
les que operan en mercados concentrados con posibilidades de sobrevivir. Un primer
ejemplo se refiere al pequefio comercio establecido de productos alimenticios, que en €l
caso de Chile?® demuestra ser una alternativa tecnolégica eficiente para los supermerca-
dos, debido a la concentracién de ingresos predominante y las escasas oportunidades de
empleos mas productivos.

Tales establecimientos pueden competir con éxito con los supermercados generan-
do una tasa m4s alta de ganancias debido, por una parte, a que pueden operar dentro de
las limitacignes impuestas por una demanda caracterizada por su escaso poder adquisiti-
vo y dispersion geografica, que requiere una limitada diversificacion en la variedad de
productos y gran divisibilidad de los productos;3 por otra parte, estin organizados de
manera familiar, utilizando el trabajo familiar y el capital {en su mayor parte construccién
y transporte) con propésito dual, sirviendo simaltineamente como un medio de produc-
cién y de bienestar.3! Efectivamente, en el caso estudiado, los pequefios negocios
contribuyeron al cierre de la cadena de supermercados y su tasa de utilidad permitié
cierta expansion, Esto, sin embargo, funciona hasta una cierta escala de demanda, ya que
después de un determinado ingreso promedio, los requisitos de la demanda varian, se
necesita una mayor diversificacion de productos y la divisibilidad de productos resulta
menos importante, reduciéndose asf sus ventajas comparativas.

Un segundo grupo de ejemplos se refiere a la existencia de tecnologias alternativas
en la indusiria manufacturera.?? Estudios efectuados en diferentes paises de América
Latina® indican que en un numero significativo de ramas industriales existen tecnolo-

29V, Tokman, An Exploration into de Nature of Informal-Formal Sector Inter-relationships.

30La mayorfa de los negocios pequenios estudiados opera a buse de 15 productos principales de
una sola calidad. Generalmente venden en cantidades tan pequenias como se les requiera, como
1/16 de litro de aceite, huevos por unidad, azicar, arroz y tallarines por 200 gramos.

31Alrededor de un 70% del capital total del comercio informal est4 constituide por edificios,
vehiculos y maquinaria. Un 82% de los propietarios habita en el mismo edificio en que funciona el
negocio. $6loun 12% posee un vehiculo y en todos estos casos el vehiculo es un automoévil o station
wagon, que también se usa para el transporte familiar,

32E] andlisis realizado aqui se refiere a establecimientos que en promedioc exceden el limite de
5 empleados que se aplica generalmente en los estudios del sector informal.

33V, Tokman, Distribucidn del ingreso, tecnologia y empleo. Andlisis del sector industrial en
el Ecuador, Peri y Venezuela, ILPES, Santiago, 1975; también “Distribution of income, technolo-
gy and employment: An analysis of the industrial sectors of Ecuador, Peru and Venezuela”, World
Development, 2, 10-12, oct.-dic., 1974, pp. 49-57; también “Income distribution, technology and
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gias alternativas. Si se excluye aquellas ramas en que la produccién total se origina
actualmente en establecimientos que utilizan técnicas intensivas en mano de obra
(principalmente calzado, vestuario y mobiliario) entre un 35 y un 65% de las ramas
registran tal situacion. Dos estudios realizados en México indican también que dentro
de limites muy estrictos, para evitar comparaciones espireas,3® seria viable sustituir
alrededor del 27% de la produccién industrial producida con técnicas intensivas de
capital por la produccién de establecimientos de mayor intensidad de mano de obra.3
Ademads, se observé que los establecimientos de pequeiia escala constituyen alternati-
vas eficientes de produccién para un tercio de las 240 ramas industriales (a nivel de
cuatro digitos).¥

También se puede determinar otro grupo de actividades en las cuales las activida-
des informales compiten con otras unidades preductivas, pero involucrando la introduc-
cién de trade offs. En el estudio de México, antes mencionado, se podria elevar esta cifra
a la mitad de las 240 ramas, siempre que se proporcione apoyo adecuado, sin sacrificar la
eficiencia y rentabilidad. El grado de apoyo varia de acuerdo al tipo de actividad, desde
casos en que {11 ramas), no obstante estar la tasa promedio de utilidades de estableci-
mientos de pequefia escala sobre el promedio de la rama, la mayoria de las unidades
pequenas operan con tasas inferiores; hasta aquellos casos (20 ramas} en los que, a pesar
de estar la tasa promedio de utilidades de los establecimientos pequefios bajo el prome-
dio de la rama, mds de un tercio de ellos registran tasas superiores a este promedio.

Incluso aquellas actividades informales que pueden competir con éxito en la actua-
lidad, necesitardn cierta transformacién si se pretende una integracién dindmica al
crecimiento de la economia. Por cierto, el crecimiento estard asociado con cambios en la
estructura de la demanda y con la introduccién de nuevos productos, que a su vez
implican nuevos requisitos tecnolégicos. Las ventajas comparativas de las pequeiias
unidades pueden entonces tornarse obsoletas, quedando escaso margen para expansién.

employment in the Venezuelan industrial sector”, en A. Foxley (ed.), Income Distribution in Latin
America, Cambridge University Press, 1975; e “Income distribution, technology and employment
in developing countries: An application to Ecuader”, Journgl of Development Economics, 2,1,
marzo, 1975; y PREALC, Opciones de politica y creacién de empleo productive en México,
PREALC, Santiago, 1978.

34Los porcentajes de ramas que registraron alternativas tecnolégicas aumentaron con el nivel
de desarrollo. En Ecuador el porcentaje fue de 35, en Venezuela 50, en Peni 65 y en México 80%.

35Las restricciones introducidas en el primer estudio (PREALC, ibid.) fueron que en la
actualidad los establecimientos intensivos en el uso de mano de obra generan por lo menos 10% de
la produccioén de la rama respectiva y que no implicaran un aumento en el uso de ambos factores de
produccign. En el segundo estudio (México, Servicio Publico del Empleo et al., 1978), las restric-
ciones fueron que la tasa bruta de utilidades en relacién a los activos fuese mayor que el promedio,
que fuesen mis intensivos en el uso de mano de obra y simultineamente, que la productividad del
capital fuese mayor que el promedio.

SPREALC, Opciones de politica y creacién de empleo productivo en México.

37E] estudic demuestra, en efecto, que en un 60% de la industria manufacturera los estableci-
mientos de pequea escala son eficientes. Sin embargo, esta cifra incluye: (1) 12% de las ramas que
a pesar de ser eficientes, no son mas intensivas en el uso de mano de obra; (2) un 5% en las que la
eficiencia se combina con un salario muy bajo; (3} un 5% que enfrenta serios riesgos de perder su
posicién de eficiencia; y (4} un 8% de las ramas en los que los establecimientos de pequefia escala
representan menos de un 5% de la produccién de la rama. Ver, México, Servicio Publico del
Empleo et al., México: la pequeria industria en una estrategia de empleo productivo, Secretaria del
Trabajo y Prevision Social, México, 1978.
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Este enfoque exige politicas que contemplen no sélo el apoyo de las actuales actividades
informales, sino mas bien su transformacién para una integracién efectiva con el fin de
asegurar el buen funcionamiento del #rickle-down. Un ejemplo ilustrative de este tipo
de actividades se puede encontrar en las industrias metalmecanicas. Bajo las més
estrictas exigencias,® los establecimientos de pequefia escala constituyen una alternati-
vi eficiente de tecnologia en 48% de las subramas metalmecianicas {a cuatro digitos), en
las cuales se anticipa una riapida expansion.®® Los porcentajes de subramas en esta
situacién varfan de acuerdo con las ramas, de un 65% en productos metilicos, 57% en
maquinaria no eléctrica, 40% en equipo de transporte al 18% en maquinaria eléctrica.
También pueden distinguirse diferentes especializaciones de productos y funciones en
el proceso de produccién. Por una parte, bienes de consumo no perecibles {(muebles
metdlicos, articulos de uso doméstico, miquinas de coser, etc.) son monopolizados por
grandes establecimientos, al igual que aquellos nuevos bienes producidos en su mayor
parte por subsidiarias extranjeras. Por otra parte, los establecimientos pequenos pre-
sentan una clara especializacién en actividades de montaje {principalmente en equipo
de transporte) y talleres de reparacion {(de todo tipo). Sin embargo, se debe llevar a cabo
una activa politica de transformacién con el fin de que estos establecimientos se bene-
ficien con los programas de expansion promovidos por el gobierno.

Resumiendo, una parte de las actuales actividades informales no tendrs posibilidad
futura alguna, pero dentro del resto se registrarin diferentes grados de funcionalidad, y
por lo tanto, los requisitos de politicas serin diferentes también segin el grupo de
actividades. A mayor simplificacién, el anterior anilisis sugiere que las actividades
informales dentro del comercio, servicio de reparaciones e industrias manufactureras#
son aquellas que muestran las perspectivas mas prometedoras. ¢Hasta qué punto son
ellas realmente un sector intermedio entre el sector informal v el resto de la economia
urbana y, por consiguiente, las personas ocupadas en esas actividades no son los pobres,
sino, m4s bien, un grupo de clase media? La informacién disponible sugiere una
respuesta mixta a estas interrogantes, ya que aunque estd claro que estas actividades
constituyen el grupo m4s privilegiado dentro del sector informal, también resulta claro
que ain concentran la mayor parte de las personas con bajos ingresos urbanos. En el caso
de Asuncién, el 34% de los ocupados en el comercio informal recibe menos del minimo,
en tanto que la proporcion es de un 52 a 56% para la industria y servicios de reparacion,
respectivamente. En San Salvador, los porcentajes varian desde un 30% en servicios de
reparacién a un 53 y 64% para el comercio y la industria. En ambos casos, las proporcio-
nes alcanzan entre un 66% y a mas de un 90% cuando se alza el limite al doble del salario
minimo legal (véase cuadro 6).

3Las restricciones fueron: (i} razén capital-trabajo inferior; (ii) igual 0 mayor tasa bruta de
utilidad sobre el activo, junto con salarios por trabajador no inferiores al 60% del promedio para Ia
rama respectiva; {iii) participacién en la produccién de la rama no inferior al 3%, vy (iv) que las
condiciones anteriores se observen tanto en 1975 como para el decenio 1965-1975.

39M éxico,Servicio Piblico de Empleo et al., México: lu pequedia industria enuna estrategia de
empleo productivo,

En sentido estricto, la conclusion se aplica a la industria de pequefia escala que generalmen-
te incluye establecimientos que ocupan de I a 50 empleados. La informacién disponible sugiere,
sin embargo, que se puede observar un comportamiento similar en el subgrupo de microestableci-
mientos (generalmente con menos de 5 empleados).
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Cuadro 6

DISTRIBUCION DEL INGRESO POR RAMAS EN EL SECTOR INFORMAL

{porcentajes)?
Asuncién San Salvador

Ramas Bajo el Bajo el Bajo doble Bajo el Bajo doble

minimo del minimo del minimo delminimoe del minimo
Industria manufacturera 52 0] 64 92
Comercio 34 67 53 78
Vendedores ambulantes 64 79 78 95
Servicios de reparaciones 56 84 30 66
Otros servicios personales 49 74 80 100
Servicios domésticos 94 100 96 100

Fuente: Tabulaciones basadas en encuestas del PREALC en cada ciudad.
dPorcentajes de empleo informal en cada sector que gana menos que los 1fmites sefialados.

C. INSTRUMENTOS

Como se adujo anteriormente, las metas variarin segin el grupe de actividades dentro
del sector informal. Esto, a su vez, implica el uso de diferentes instrumentos. Para seguir
los criterios usados para la seleccion de actividades, debe distinguirse entre aquellas
actividades con potencialidad de expansitn de aquellas que tienden a desaparecer. Los
instrumentos destinados al primer grupo serin dirigidos tanto a la actividad como a las
personas que trabajan en ellas, en tanto que para el segundo grupo su uso se concentraria
solo en las personas. En el diagnéstico presentado, los instrumentos para el primer grupo
deberian tratar de facilitar el acceso a los mercados de productos y a los recursos
productivos. En el segundo grupo debieran facilitar la movilidad ocupacional.

i) Acceso a los mercados de productos

E! acceso restringido a los mercados de productos es considerado como uno de los
impedimentos para la expansién de las actividades informales. Deberian tomarse medi-
das para permitirles captar una participacién no decreciente de la demanda. Esto puede
alcanzarse reforzando los vinculos de las actividades informales con el resto de la
economia, desviando la demanda hacia ellos y aumentando su capacidad de competir
con las actividades formales.

La subcontratacién puede ser un instrumento adecuado para una mayor integracién.
Se encuentran ejemplos de produccién de bienes intermedios para ser posteriormente
procesados fuera del sector no s6lo en la industria del vestuario, como es principaimente
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el caso de paises en desarrollo,*! sino también en la mayoria de las ramas metalmecéni-
cas en los paises ya desarrollados. Al existir ventajas comparativas se produce la subcon-
trataci6n, promovida, en su mayor parte, por las empresas m4s grandes, que apoyan las
actividades informales al proveer fondos, maquinarias, control de calidad, nuevos dise-
1103 y capacitacion.*? Sin embargo, la relacién resultante entre socios desiguales podria
implicar un alte grado de explotacion. La funcién de los instrumentos, en este caso, serd
evitar tal situacién promoviendo la organizacién de unidades informales para aumentar
su poder de negociacion y asegurando el cumplimiento de la legislacién social.

El desvio de la demanda, especialmente de la demanda estatal, hacia el sector
informal, ampliard también los mercados para estas actividades. Un trato preferencial en
el suministro de mobiliario para programas escolares y vivienda, vestuario y calzado para
programas educacionales, uniformes y ropa de trabajo para empleados publicos y fuerzas
armadas, puede asegurar mayores y més estables salidas para la produccioén del sector
informal. Los instrumentos, en este caso, podrian consistir en incentivos incluidos en
propuestas piiblicas para promover un tratamiento mas faverable para las ofertas prove-
nientes del sector informal. En la rama de la construccién hay también posibilidades de
incorporar a empresas informales en las obras puiblicas ejecutadas por los gobiernos. Ello
es particularmente vilido en el caso de pequeiias obras de infraestructura urbana,
mejoramienio y conservaci6n de camino, escuelas, ete.

El aumento de la capacidad de competencia de las unidades informales puede
obtenerse a través de numerosos instrumentos. En actividades comerciales las econo-
mias de escala estdn fuertemente asociadas a la diversificacién de la composicién de
productos y concentracién geogrifica, como lo ha demostrado el aumento de supermer-
cados, grandes almacenes y centros comerciales cuando se expande la demanda. Los
mismos resultados se pueden lograr concentrando geogrificamente las unidades infor-
males, evitando simultineamente la concentracién de poder econémico y una menor
creacién de empleo. El instrumento, en este caso, seria la construccién de mercados
publicos para los productores informales. La construccion de tales lugares de comercia-
lizacién puede financiarse con contrates de arriendo a largo plazo, pagados por dichos
productores en proporcion a sus ingresos.3

Un segundo instrumento para aumentar la capacidad de competencia seria la organi-
zacidn de los productores informales para la comercializacién de sus productos. Esto

418, Schmukler, Relaciones actuales de produccion en industrias tradicionales argentinas.
Documento presentado ante el Seminario del Sector Informal organizado por CLACSO, Grupo de
Trabajo Ocupacién-Desocupacién, Santiago, 1977; M. L. Silva, El empleo Jemenino: algunos
factores que inciden en la participacion femenina en mercados de trabajos diferenciales,
PREALC, Santiago, 1977.

€A, Hosono, “Industrializacién y empleo: experiencia en Asia y estrategia para América
Latina”, Revista de la CEPAL, Segundo semestre, 1976, C. Sinchez, H. Palmieri y F. Ferrero,
Desarrollo urbano y sector informal en la ciudad de Cdrdoba (Argenting), OIT, Ginebra, 1976;
WEP Urbanization and Employment Research, Programa, No. 18,

43Esta medida puede, indudablemente, contener un componente de subsidio, pero esto es lo
que efectivamente se contempla para grandes establecimientos en “zonas industriales™. Un ejem-
plo de tratamiento diferencial puede encontrarse en El Salvador, donde los arriendos previstos
para las unidades informales en los nuevos mercados pablicos financiaron el costo total de
construccion, en tanto que los establecimientos instalados en las nuevas zonas industriales obtie-
nen un subsidio al pagar arriendos inferiores al valar real, PREALC, Situacion y perspectivas del
empleo en El Salvador, PREALC, Santiago, 1975.
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facilitaria su acceso a mercados que se caracierizan por grandes pedidos, como el sector
publico, o para mercados externos, como es el caso, en forma cada vez mis frecuente,
para la artesania de América Latina. La organizacion de la comercializacion podria servir
también como mecanismo para facilitar el acceso a recursos productivos, principalmente
capital y tecnologia mas avanzada.

Finalmente, en algunos casos se puede establecer reservas de mercado para bienes
y servicios provenientes del sector informal mediante insttumentos administrativos.
Este tipo de medidas pueden ir desde la revisién de costosos incentivos en favor de la
conceniracion, a la prohibicién de establecer neevas grandes fabricas en algunos secto-
res, como en la produceién de calzado. La prohibicién de venta de algunos productos
frescos {frutas y vegetales) en supermercados, puede también reservar mercados sin
introducir costos mdas altos. Ademds, este tipo de mecanismos estin siendo usados
actualmente para proteger actividades del sector moderno y en algunos casos, para
discriminar en contra de unidades del sector informal . #

ii) Acceso a los recursos productivos

La subordinacién del sector informal tiene también como resultado un acceso restringi-
do a los insumos, capitzl (tanto fisico como humano) y tecnologia. Los instumentos
dirigidos a aliviar estas restricciones permitirian la reduecién de costos y el aumento de
la eficiencia. El resultado final seria un aumento del ingreso neto de los productores
informales y un retuerzo a su capacidad de competencia.

Una primera medida para la formulacién de politica es facilitar el aceeso a los
insumos a través de precios mas bajos. Las compras de cada unidad informal son,
generalmente, en pequefias cantidades y a base de pagos al contado, a causa de la baja
escala de demanda y reducida capacidad para mantener stocks determinados por las
restricciones de capital. Esto a su vez implica que tienen que adquirir sus insumos de
algiin intermediario, puesto que los productores y mayoristas operan a base de grandes
pedidos y el resultado es que los precios pagados son mas altos que aquellos pagados por
unidades competitivas de fuera del sector.

Ejemplo de este accese diferenciado puede encontrarse en el estudio de las unida-
des comerciales informales en Chile,*® donde éstas adquieren directamente de los
productores sélo alrededor del 13 al 19% del total de las compras, en tanto que el resto se
efectia en otros pequefias negocios, supermercados u otros minoristas. Lo contrario
ocurte en el caso de los supermercados que efectian alrededor de un 86% de sus
adquisiciones directamente de los productores y el resto se compra a grandes mayoris-
tas. Las diferenciales de precio varian con los productos y niveles de intermediacién,
pero debe mencionarse que, en el caso estudiado, el margen de distribucién entre
productor y mayorista en arroz fue de alrededor de un 6.5% a un 13%; que los médrgenes
de venta al por mayor y de costos de subasta para las papas y tomates fueronde un 31 y
32%, respectivamente; y que el margen promedio de venta al por mayor para los diez
principales vegetales consumidos en Santiago fue de un 21%, en tanto que para las diez

#La prohibicién de ventas de medicamentos de uso comin en supermercados con el fin de
proteger a las farmacias y la probibicién y persecucién de vendedores ambulantes para proteger al
comercio establecido ilustran la situacion actual.

45V. Tokman, An Exploration into the Nature of Informal-Formal Sector Inter-relationships.
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principales frutas fue de 16% y que el cobrado por el intermediario entre el mayorista y
el minorista alcanzé a un 5.5%.

Arreglos institucionales, principalmente a través de organizacién de productores
informales y vendedores, les permitiria evitar algunos de los intermediarios, reduciendo
asi el costo de los insumos. $in embargo, debe hacerse notar que algunos de los
intermediarios que se evitarian se encuentran también dentro del sector informal y esta
medida implicaria una redistribucién del ingreso dentro del sector. Desafortunadamen-
te, existe poca informacién disponible sobre este tema y se necesitard investigacion
adicional para evaluar el efecfo neto de la medida sugerida.

Las unidades productivas del sector informal tienen también un accesorestringido a
todo tipe de capital. No se dispone ficilmente de fondos para financiar el capital fijo y de
explotacién y las posibilidades de aumentar el capital humano son también dificiles. Los
intermediarios financieros, tanto privados como piblicos, operan con criterio comercial,
inclusive en el caso de los préstamos de desarrollo. Vinculan las cliusulas de garantia al
activo y por razones de costo prefieren prestar en mayores cantidades. Ambos factores
discriminan en contra de las unidades del sector informal, debido a que los activos son
generalmente muy pequeiios y la suma promedio de crédito solicitada por cada una de
ellas es también pequena. Esto determina su exclusidn del uso de fondos canalizados a
través del sistema financiero, incluyendo a bancos, asociaciones de ahorro y préstamo e
incluso instituciones de desarrollo, quedindoles como inica alternativa pedir crédito a
prestamistas privados, con e] consiguiente aumento en )a tasa de interés a pagar.

Se puede encontrar evidencia de esta situacién en muchos casos, que van desde las
enormes tasas de interés implicitas pagadas por vendedores callejeros en San Salvador,
a tasas que resultan dos u ocho veces superiores a las cobradas por el sistema formal en el
caso de pequeiios establecimientos industriales en México. Por cierto, parte de estas
diferenciales compensan costos administrativos mds altes, pero en el segundo caso no
explican mas que un 30% de la tasa cobrada por el sistema formal, atribuyéndose el
remanente a prima de riesgo, posicién monopsénica del prestamista y a una cuasi renta
pagada por operar en el mercado de capitales con movilidad restringida.

Las medidas para facilitar el acceso al crédito en mejores condiciones, reducirian los
costos en el corto plazo y promoverian la expansién de unidades informales en el largo
plazo. Cambiar las reglas aplicadas en el sistema financiero puede, sin embargo, resultar
tarea dificil incluso en las instituciones phblicas. Como en el caso de la comercializacién
e insumos, la organizacion de productores informales ayudaria a disminuir los costos
administrativos v los problemas de garantia al evitar la atomizacién extrema de las
operaciones, Ademds, deberia considerarse tornar mas atractivo este mercado potencial
para el sistema bancario. Esto puede ser explorado a través de diferentes medios, tales
como; la apertura de lineas especiales de crédito para ser operadas tanto a través de
intermediarios piblicos come privados; el aumento de la comisién por servicios cobrada
por los bancos; el aumento de la proporcién cubierta por el segure para riesgos en
créditos a microempresas; el reasegurar crédito a organizaciones de productores del
sector informal,

Varios de estos instrumentos se estin probando, en la actualidad, a través de

48E] vendedor pide prestado 10 colenes en la mafana para comprar mercancia y reembolsa 11
colones al término del dia. La misma operacion se repite diariamente. Ver PREALC, Situacion y
perspectivas del empleo en El Salvador.
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programas piloto en varios paises de América Latina con resultados positives, comoen el
caso de Recife y Bahia (Brasil), donde, aparte de facilitar el acceso al erédito, las tasas de
interés para los productores en pequeria escala se redujeron considerablemente.*” Un
aspecto crucial de esta medida es la seleccién de-actividades adecuadas, no s6lo para
reducir los riesgos, sino también posibles trade offs originados por las transferencias de
recursos. Las sumas involucradas no parecen, sin embargo, afectar en forma significativa
la asignacion de flujos financieros como tampoco agregar presiones inflacionarias. De
acuerdo a un cilculo realizado para México, el aumento de créditos para industrias de
pequeiia escala sélo implicaria una transferencia entre uno y dos por ciento del total de
créditos canalizados a través del sistemna financiero.

El aumento en capital humano permitiria a quienes trabajan en el sector informal un
desarrollo mas eficiente de sus actuales actividades y los tornaria m4s receptivos a los
cambios tecnolégicos. Lo primerc traeria como consecuencia un ahomo de capital, ya
que se obtendria un mejor uso de la maquinaria y equipo mediante el aprendizaje de su
real capacidad de produccién, mediante una mejor mantencién y un uso més adecuado
de los insumos. Se puede obtener, también, una ampliacién en la vida qitil del capital
debido a una mayor y mejor mantencién y reparacién del mismo. La mayor receptividad
ante el cambio tecnolégico facilitaria la insercién dindmica de las unidades informales al
introducir nuevos productos, disefios, procesos, herramientas y maquinarias, que consti-
tuyen un requisito para la expansidn de sus actividades actuales o para su reconversion
hacia dreas mas prometedoras.

Elevar la especializacién de las personas que trabajan en el sector informal significa
enfrentarse a las limitaciones que caracterizan su modo de produccién, como se mencio-
né en relacion a la comercializacién, crédito y adquisicién de insumos. Indudablemente,
la atomizacién, divisién rudimentaria del trabajo que implica escasas posibilidades de
movilidad ocupacional dentro de la unidad, e inestabilidad de trabajo dificultan la
ejecucion de cualquier plan de capacitacién, tanto en términos de su organizacién como
de su contenido. Las caracteristicas personales agregan mayor complejidad a estas
tareas, ya que su nivel de educacion es bajo y su capacidad para pagar la capacitacién
practicamente no existe. En ¢l caso de Chile,* por ejemplo, se estimé que los costos
directos de capacitacién absorberian entre un 10 y un 20% del ingreso medio del sector
informal. Al incluir los gastos de transporte, la proporcién se elevaba a la mitad del
ingreso medio. Ademds, los costos indirectos también son altos, ya que al estar su ingreso
unido generalmente a las horas trabajadas, el tiempo dedicado a la capacitacién implica-
ra el sacrificio de oportunidades de remuneracién.

Las limitaciones anteriores deben enfrentarse al planificar instrumentos en esta
drea. Respecto a las caracteristicas personales debe considerarse, primero, que en
muchos casos un programa intensivo de alfabetizacion constituird un prerrequisito. La
segunda, es que la capacitacién deberia estar vinculada a las posibilidades de obtencién
de ingreso. Debe destacarse que no bastarin planes de capacitacién gratuita, debido a
que aun tendrian que cubrirse costos de transporte y subsistencia. El percibir ingresos

4TInformes de UNQO-Recife mencionan que en 1975 esta organizaciéon pudo prestar a pequeios
productores con una tasa de interés anual del 24%, en tanto que la tasa prevaleciente en los bancos
comerciales era de aproximadamente un 20% y la tasa de inflacién alcanzaba al 40%.

4PREALC, “Capacitacién para los ocupados en los sectores rezagados de la economda”,
Revista Internacional del Trabajo, 96, 2, septiembre-octubre, 1977.
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mientras se recibe capacitacién puede conseguirse a través de diferentes medios, que
van desde la venta de productos generados en el aprendizaje, a la vinculacién de planes
de subsidio de desempleo con la capacitacién®® y al otorgamiento de incentivos a las
pequenas firmas para aumentar la capacitacién en el lugar de trabajo. La respuesta a las
limitaciones planteadas por las caracteristicas de las actividades variaran, también,
desde la ya mencionada organizacién de unidades informales, hasta la promocién de
enfrega masiva de capacitacién a través de los medios de informacién de masas, a través
de algunos planes de incentivos (tales como permitir reducciones de impuestos conira la
certificacién de aumento de especializacién en el lugar de trabajo} y a través de la
asociacidn con diferentes organizaciones que tienen un acceso mds continuo a los grupos
objetive.50

Existen dos dreas instrumentales, que fueron mencionadas anteriormente, en rela-
cién a los otros instrumentos, pero debido a su importancia debieran enfatizarse por si
mismos, La primera es facilitar el acceso a la tecnologia y la segunda promover la
organizacion del sector. La primera se refiere a la necesidad de una adecuada seleccion
de actividades para evitar mantener aquellas que no tienen posibilidades y si los
recursos son escasos, incluso aquellas para las cuales no se anticipan problemas. Ade-
m4s, deberia incorporarse un cambio tecnolégico rdpido al sector informal vinculado a
varios de los instrumentos ya mencionados en relacién con la subcontratacién, crédito y
capacitacién, Deberia considerarse también asistencia técnica directa a través de insti-
tuciones publicas, especialmente respecto a control de calidad, organizacion de la
produccién y disefios.

La organizacién constituye un prerrequisito para facilitar el uso de otos instrumen-
tos. Seria utdpico esperar que las politicas propuestas anteriormente pudieran ejecutarse
a nivel de la unidad, ya que su gran nimero excederia la capacidad administrativa de
cualquier institucién. La organizacién del sector informal a diferentes niveles y con
propdsitos mildples es, por lo tanto, una de las 4reas prioritarias. Esta, sin embarge, no
es una nueva area de politica ya que existen muchas experiencias de las que atn no se
han deducido lecciones adecuadas. Hay por lo menos tres puntos que deberiar traerse a
colacion a este respecto. El primero es la reaccién negativa de aquellos que serian
organizados mediante la imposicién de planes formulados fuera del sector. El segundo
consiste en que generalmente se olvida que a pesar de que puede observarse una
homogeneidad de intereses en algunos niveles de agregacion, éstos esconden conflictos
dentro de tales grupos. Finalmente, el hecho que no existen grupos no organizados como
tales, sino m4ds bien que sus formas de organizacion son diferentes de aquellas que
prevalecen en los otros sectores.5! Estos tres factores subrayan la necesidad de incorpo-

4Una experiencia reciente en el caso de Chile, donde algunos de los fondos destinados al Plan
de Empleo Minimo fueron dirigidos hacia la capacitacion, confirmé que alrededor de un 80% de
las personas que seguian cursos de construccién y vestuario dictados por el Instituto de Capacita-
cién Profesional (INACAP), provenian del sector informal. PREALC. Ibid.

50A fin de ilustrar esta viltima posibilidad con el ya mencionado ejemplo de Chile, los cursos de
construccion fueron organizados conjuntamente por el Instituto de Capacitacién Profesional
(INACAP), el Plan de Empleo Minimo y las autoridades locales. En el caso de los cursos de
vestuario, estas instituciones se asociaren con una organizacion de madres (CEMA} y organizacio-
nes comunales {CEDUAC).

IL.. Lommitz, Mecanismos de articulacién entre el sector informal y el sector formal urbano,

documento presentado al seminario sobre el sector informal organizado por CLACSO, Grupo de
Trabajo Ocupacién-Desocupacién, Santiago, 1977,
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rarlos efectivamente a cualquier iniciativa, sin imponer planes preconcebidos de orga-
nizacién y procediendo de acuerdo a una base pragmatica para minimizar los conflictos.

it1) Promocidn de movilidad ocupacional

Los instrumentos enumerados arriba se refieren a las actividades informales que
presentan potencial de expansién. En relacién a aquellas actividades en las que se
anticipa una tendencia a la desaparicién, s6lo deberian considerarse instrumentos para
elevar el bienestar y las posibilidades de movilidad ocupacional de las personas que
trabajan en ellas. Se encueniran ejemplos de estas actividades en los servicios domésti-
cos, vendedores callejeros y otros servicios “marginables”.

El apoyo a las personas involucradas en el aumento de la proteceidn social, median-
te la observancia forzosa de la legislacién laboral y su entrenamiento para facilitar su
transferencia a trabajos mds productivos, hard necesaria la creacién efectiva de tales
puestos de irabajo. Las primeras medidas presentan numerosas dificultades relaciona-
das con la posibilidad de aplicacién de dicha legislacién protectora y en tal caso con la
posible sustitucién de trabajo originada por el aumento de salario. La segunda medida
podria ocasionar un aumento del perfil de especializacién de los pobres o en la genera-
cién de desempleados educados. En ambos casos, se requerirdn m4s trabajos producti-
vos para evitar un efecto negativo en la situacion de empleo. Debe advertirse, sin
embargo, que el aumentar la calificacion de las personas ocupadas en estas actividades
les permitird competir con méds éxito por mejores irabajos. En este sentido existird una
distribucién mas equitativa de las posibilidades de obtener esos trabajos entre todos los
miembros de la fuerza de trabajo y 1a movilidad de la fuerza de trabajo aumentaria.

La capacitacidn para este grupo debe resolver problemas aiin mas serios que aque-
llos que enfrenta la capacitacion para el resto de las personas que trabajan en el sector
informal. La inestabilidad laboral es mayor y no existe el desarrollo de carrera ocupacio-
nal.®? Una gran proporcién es analfabeta y recién llegada a la ciudad.® Sin embargo,
presenta la ventaja de ser un grupo relativamente joven.? Esto en teoria hace a este

B[, Jelin, Migracion a las ciudades y participacion en la fuerza de trabajo de las mujeres
latinoamericanas: el caso del servicio doméstico CEDES, Buenos Aires, 1976; M. Smith, “Do-
mestic service as a channel of upward mobility for the lower class woman: The Lima case” en Ann
Pescatello (comp.), Female and Male in Latin America: Essays, Pittsburg, 1973,

Estos autores argumentan que el servicio doméstico constituye una ocupacidn sin salida. No
permite progreso, capacitacion o cambio. Sin embargo, a pesar de que la autorizacién del patrén
puede permitir la adquisicién de cierta capacitacion fuera del hogar, ésta generalmente no se
utiliza una vez que el empleado abandona el trabajo doméstico. Ademas observan que el servicio
doméstico se caracteriza por cambiar muy frecuentemente de una casa a otra, dentro de una vida de
trabajo corta. Como promedio, en el caso de Lima, permanecen entre seis meses a dos afios en cada
casa y a los 24 anos de edad, después de siete afios de trabajo, abandonan el servicio doméstico
principalmente para constituir su propia familia.

Este grupo se halla también compuesto en su mayor parte por mujeres. En México, por
ejemplo, un 95% del servicio doméstico esta formado por mujeres y un 70% posee menos de cuatro
afios de educacion (ver México, Servicio Publico del Empleo et al., Bases para una politica de
empleo hacia el sector informal o marginal urbaro en México, Secretaria del Trabajo y Previsién
Social, México, 1975). Jelin (op. cit.) informa también que en Buenos Aires en 1970, un 51.5% de los
nuevos migrantes intemos y un 62.6% de los nuevos migrantes internacionales se encuentran en el
servicio doméstico, En Belo Horizonte la proporcién alcanzé al 73.1% en 1972 y en Lima, entre
1956 y 1963, el 62.5% de las migrantes femeninas activas trabajaba en el servicio doméstico.

54Fn el caso de México mencionado, un 0% tiene menos de 25 afos de edad.
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grupo miés receptivo a los programas de capacitacién, siempre que la alfabetizacién se
incluye dentro de tales programas.

D. UN COMENTARIO FINAL SOBRE LOS INSTRUMENTOS

Gran numero de los instrumentos analizados en la presente seccidon estin siendo ya
aplicados en muchos paises de América Latina, por lo menos a base de proyectos piloto.
En este sentido, no se supone ¢l descubrimiento de nuevos instrumentos. El punto que
debiera enfatizarse, sin embargo, es que ellos debieran ser parte de una estrategia global
y que, como tales, sus interrelaciones y funciones deberian definirse dentro de un marco
de politicas més comprensivo.

Como se menciond al comienzo de este trabajo, la prioridad deberia residir en la
transformacion de los sectores modernos de la economia. Sin embargo, una politica de
apoyo para el sector informal puede ayudar a los urbanos pobres en el corto plazo sus
ingresos, contribuyendo simultineamente en el largo plazo a una absorcién mds ripida
de mano de obra.

Esta politica implicaria un aumentc en las funciones del Estado, pero la mayoria de
los cambios propuestos son redefiniciones de instrumentos que los gobiernos estin
aplicando con diferentes gbjetivos. Ello no significa que la introduccién de tales cam-
bios ser4 ficil, ya que, aun cuando los recursos involucrados no serian de gran enverga-
dura, el proceso de toma de decisiones refleja la influencia de aguellos grupos que
concentran el poder econémico. La intervencién activa en el proceso de toma de
decisiones de los urbanos pobres que trabajan en actividades informales, es ciertamente,
una importante tarea que cumplir.
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POBREZA Y MERCADO DE
FACTORES PRODUCTIVOS



Mercado de capitales y nivel de
pobreza: Diagnoéstico y politicas

Herndn Aldabe*

El mercado de capitales es, por definicién, el lugar de encuentro de quienes tienen
excedentes financieros con aquellos que necesitan recursos para incrementar su capaci-
dad adquisitiva inmediata. Entonces, nada es, en principio, mas ajeno a los pobres que el
mercado de capitales, pues, por un lado, ningtin excedente de ingreso pueden ellos
aportar al flujo de ahorro vy, por el otro, su débil o nula capacidad de repago les impide
calificarse como tomadores de fondos. Es legitimo, por lo tanto, preguntarse sobre €l
sentido de estudiar las vinculaciones de los sectores de muy bajos ingresos con un
mercado que les es totalmente extrafio. Si se dejan de lado los efectos indirectos que
sobre el nivel de actividad, el ingreso y el empleo pueden tener las politicas monetarias
o el desenvolvimiento del sector financiero, el tema del mercado de capitales y pobreza
queda restringido casi a un solo aspecto: el mejor modo de canalizar fondos para
aumentar la capacidad de consumo o de inversién de algunos sectores pobres, utilizando
mecanismos propios del sistema financiero. Sin embargo, no debe perderse de vista que,
en definitiva, esas acciones no van a constituir transacciones genuinas del mercado de
capitales, aunque se empleen instrumentos propios de éste.

Cuando se concede crédito a los grupos pobres, los préstamos deben recibir siempre
algiin grado de subsidio, sea para abaratar los intereses, sea para cubrir mayores costos
operativos, sea para compensar quebrantos por deudas impagas. La antinomia pobreza-
mercado de capitales pareciera salvarse con los préstamos subsidiados, sin que por elle
quede claro cudles son las razones de tan marcada preferencia por el mecanismo del
préstamo subsidiado frente al uso del subsidio liso y lano. Podria sespecharse que hay
una primicia de criterios ideolégicos sobre los de eficiencia; va que se exalta la conve-
niencia de educar a los grupos pobres en los mecanismos de mercado, como paso
fundamental para su promocién social; es decir, se estima necesario que los pobres
reciban un entrenamiento para operar como homo economicus pleno cuando sus condi-
ciones de ingreso mejoren. Esta posicidn implica creer, por un lado, que el estado de
pobreza es transitorio o superable v, por el otro, que la eliminacién o reduccién del
numero de pobres puede hacerse sin necesidad de medificar la estructura del poder
econdmico, la distribucidon del ingreso y la participacién popular en los mecanismos de
decisién econémica.

Tratindose de una idea imperante a nivel oficial en América Latina, el presente
documento la recoge sin discusién ni adhesién, por lo que la mayor parte del trabajo se

*Consultor.
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consagra a examinar el empleo de los mecanismos crediticios para aliviar situaciones de
pobreza.

L PARTICIPACION DE LGS POBRES EN EL SECTOR FINANCIERO

El sector financiero tiene a su carge vincular los grupos excedentarios de fondos con
aquellos que, en razén de gastos planeados en la inversion o el consumo, son deficita-
rios; en una actividad asi definida, los grupos de menores ingresos tienen, evidente-
mente, una participacion muy reducida. Si se acepta calificar como pobres a quienes no
alcanzan a subvenir sus necesidades dentro de un estindar dado de consumeo, natural-
mente las personas de este grupo no cuentan con superdvits susceptibles de canalizarse
en el mercado financiero, ni tampoco son ellos receptores de fondos por falta de capaci-
dad para pagar las deudas. La realidad parece ser consistente con las deducciones
anteriores, por lo que las transacciones del mercado de capitales institucionalizado rara
vez involucran directamente a los grupos de menores ingresos. Lo cual no excluye que
indirectamente algunas operaciones con montos relativamente importantes se relacio-
nen con los pobres; pero, en estos casos las transacciones conciernen de algin modo al
sector piblico, guien utiliza el crédito institucional como instrumento de una politica
de bienestar.

Sin perjuicio de consagrar buena parte del documento a este dltimo tema, se co-
menzari exponiendo algunos aspectos de las operaciones financieras vinculadas con
los grupos de menores ingresos, las dificultades existentes —fuera de la carencia de
excedentes de ingresos— para que los pobres operen con el mercado de capitales y las
limitaciones del crédito como instrumento aislado para alcanzar objetivos de bienestar.

A. LOS POBRES Y EL. MERCADO INSTITUCIONAL DE CAPITALES

Para abordar este tema, el grupo social genéricamente calificado como “pobre” no debe
ser tratado como un sector homogéneo. Si se acepta, para los fines de este documento,
que la condicién de pobre corresponde a la unidad de consumo cuyos ingresos no al-
canzan a cubrir las necesidades calificadas como minimas para una sociedad determi-
nada y en una época dada; ello no excluye que ciertos grupos de pobres posean, en al-
gin momento un excedente financiero. Se observa con frecuencia cémo grupos proxi-
mos a emerger de la linea de pobreza prefieren dejar insatisfechas algunas de las nece-
sidades b4sicas, destinando el superdvit al ahorro financiero, casi siempre con el propé-
sito de constituir reservas para gastos inesperados, o bien, para aumentar su capital de
trabajo. Tanto para las operaciones pasivas como para las activas que realizan las institu-
ciones financieras, convendria entonces delinear alguna tipologia que permita superar,
en cierta medida, las ambigiiedades de trabajar con un término tan amplio como pobre-
28,

Tal vez ayude para ese fin imaginar al conjunto de la poblacién en situacién de
pobreza como un témpano donde sélo una pequeiia parte de su volumen emerge cons-
tantemente de la linea de flotacion. Quienes estin claramente por encima del nivel de
pobreza son operadores plenos del sistema financiero, interviniendo en mayor o menor
medida segiin el tipo de ocupacion, es ocioso decir que este grupo es ajeno al tema del
documento. Pero inmediatamente por debajo de ellos aparece una franja de espesor
variable cuya situacién oscila, quedando por encima o por debajo de la linea de pobreza
segin los vaivenes de la actividad econémica, global o especifica del grupo o
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sector. Por debajo de esta franja hay otra que, aunque permanentemnente sumergida, es
alcanzada por la luz del sol y, finalmente, la mayor parte del témpano se hunde hasta
profundidades donde llega cada vez menos luz.

E]l mercado de capitales como tal tiene una tenue relacién con la franja que oscila
alrededor de la linea de pobreza y muy rara vez opera con los sumergidos permanentes,
aunque estén ubicados en la porcién superior. El resto pertenece a un mundo que carece
de relacién directa con el mercado de capitales instihicionalizado. Cuando intervienen
programas de bienestar patrocinados por el sector piblico, las relaciones pueden sermds
intensas, pero las transacciones no son va producto de la actividad del mercado, sino
derivadas de una decisiéon auténoma del gobierno.

En los pafses latinoamericanos, al menos, las operaciones més frecuentes entre los
sectores pobres de la poblacion y el mercado de capitales son, de un lado, los depésitos a
interés, predominantemente en la forma de cuentas de ahorro, y del otro, los créditos
para consumo de durables, compra de vivienda y adquisicién de elementos de produc-
ci6n; este ultimo fundamentalmente en los medios rurales.

Ademis de los problemas derivados de la debilidad econémica de los prestatarios y
del consiguiente aumento del riesgo que entraiia, las instituciones financieras tienen
serias dificultades organizativas y de costos para conceder pequefios préstamos. Un
andlisis realizado, en 1969, en una entidad de crédito para el consumo que operabaen
el area metropolitana de Argentina con una clientela constituida basicamente por asala-
riados de recursos bajos y medios, pero claramente por encima de la linea de pobreza,
demostré que jos costos directos de otorgamiento y recaudacion de los créditos equivalia
al 12 por ciento del préstamo, para operaciones de un aio de plazo. Este costo se compara
desfavorablemente con el 2,5 por ciento del costo directo en los créditos comerciales a
pequenos negocios y el 0,75 por ciento para las operaciones con grandes empresas,

Si a los costos administrativos indicados se le suma el costo por riesgo de recupera-
cién de los fondos prestados, para compensar los costos se deberian establecer tasas de
interés que triplicaran o cuadruplicaran las tasas que corrientemente se usa en operacio-
nes de plazos similares con empresas. Como esos intereses no pueden aparecer abierta-
mente en los contratos sin que inmediatamente la opinion pablica los calificara de usura,
los bancos son naturalmente reacios a operar con los grupos de menores ingresos y las
empresas financieras especializadas en pequerfios créditos de consumo condicionan el
acuerdo de los préstamos a requisitos de patrimonio o ingreso que ni aun la capa superior
del grupo calificado como pobre puede reunir.

Pero en las situaciones de pobreza también existen los problemas financieros v esa
necesidad favorece la aparicién de medios destinados a resolverlos, La primera instancia
de un pobre para solucionar la falta de fondos es recurrir a la solidaridad familiaro de la
comunidad inmediata; si dentro de ellos el problema no puede ser resuelto, la opcién se
sitiia entre el comerciante o el prestamista. La primera figura es indudablemente la mas
importante, por lo menos en los tiempos modernos. El prestamista en dinero tiene
muchas dificultades para operar entre los pobres; las altas tasas de interés que debe
cargar para compensar ¢l riesgo de falta de pago vy la retribucién por su trabajo personal,
torna antipatica su ocupacién y debe enfrentar una abierta hostilidad del medio en que
achia. Ademas, las legislaciones latinoamericanas contienen frecuentemente salvaguar-
das contra los intereses cuando exceden considerablemente los valores corrientemente
fijados por los bancos. En cambio, el prestamista que actia por medio de la venta a
crédito yfo de la compra de la produccién, computa en el precio el riesgo y sus benefi-
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cios, sin trasparentar la verdadera magnitud de éstos, por lo que la opinién de la
comunidad y la legislacién estin de su lado.

La red de relaciones crediticias generadas por los comerciantes que actian en
comunidades de personas de bajos ingresos es tan profunda y funcional, gue su descono-
cimiento ha llevado al fracaso de muchos programas de desarrollo, especialmente dentro
del medio rural. Por desconocer su papel se tiende a minimizar la posicién del comer-
ciante —casi siempre otro pobre entre los pobres— dentro de la estructura de su
comunidad; esa vinculacién generalmente se asemeja a la de la clientela en el sentido
romano. En grupos desamparados de otras formas de proteccién social, la relacién de
dependencia del tipo clientela, si bien puede costarle al individuo una parte considera-
ble de sus ya insuficientes ingresos, constituye un modo de proteccidn o respaldo que
conlleva cierto grado de seguridad pues el comerciante-patrén estd socialmente obliga-
do a proveer parte de la subsistencia de su “cliente” en caso de desempleo o fracaso de la
produccion agricola, o inclusive a facilitarle dinero para gastos extraordinarios como
funerales o bodas.

B. EL COMPORTAMIENTO FINANCIERO DE LOS POBRES

Ademis de los factores derivados de los elevados costos, existen para el sector financiero
institucionalizado una serie de limitaciones culturales que tornan dificil de manejar los
programas de créditos destinades a aliviar la sithacién de los sectores de bajos ingresos.
Esas limitaciones derivan del propio estado de pobreza, de modo que en muchos casos
pueden llegar a constituir el elemento que impide salir del circulo vicioso de pobreza-
ayuda inefectiva. Dos son las dificultades m4s importantes: 1) el particular manejo de
caja por parte de la unidad de consumo; y, 2), el frecuente desvio de los fondos de su
destino indicado por el programa. La primera es inherente a todas las situaciones de
deficiencia de ingresos; por de pronto las sumas de dinero percibidas por un pobre,
asalariado o productor, necesariamente, se gastan en plazos muy breves, compelido por
la necesidad de cubrir los gastos de supervivencia. En esas condiciones resulta anacré-
nico, para el agente econdmico, hacer previsiones sobre pagos futuros si los gastos
presentes quedan insatisfechos. Se necesita una buena dosis de coercién o de opertuni-
dad para obligar a una persona a sacrificar una parte importante de su consumo presente
en aras de satisfacer una obligacién originada en adquisiciones pasadas. Es decir, la
constante falta de excedentes una vez atendidas las necesidades de corto plazo, impide a
los pobres adquirir hibitos de repartir sus medios entre consumo actual y consumo
diferido. Y cuando una persona esti permanente en situacion critica, ¢Cuéin grave debe
ser la amenaza para inducirlo a cambiar su tendencia natural ? Indudablemente tiene que
ser algo mas fuerte que la simple ejecucién judicial de la deuda. Aqui, fuera de procedi-
mientos donde entre la compulsidn fisica, se ha encontrado que ademas de la presion del
co-garante juega un rol importante la amenaza de quedar excluido de sus fuentes de
créditos tradicionales. Esta condicién no se da en el caso de los bancos, seguramente
porque para los pobres ellos son instituciones ajenas a su experiencia y, al mismo
tiempo, constituyen el paradigma de un mundo al que no pertenecen; en cambio, el
prestamista informal —comerciante 0 no— es para el pobre la usual manera de salvar el
infortunio presente y ¢l reconoce la grave situacion en que quedaria si se cegara esa
fuente. Ademd4s, la general irregularidad de los ingresos de quienes se encueniran en
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situacién de pobreza hace dificil ajustar el cumplimiento de las obligaciones a plazos
abstractos, en cambio, el prestamista que vive o frecuenta la misma comunidad conoce el
momento en que su deudor cuenta con dinero, v puede cancelar su crédito.

Esta digresian sirve para recordar que el manejo de programas de ayuda basados en
el crédito, no puede hacerse con los mismos criterios que se aplican a créditos de
fomento orientados hacia otros estratos de la sociedad. En particular, deben examinarse
cuidadosamente los aspectos culturales y las pautas de conductas vinculadas con el
crédito normalmente diferentes a los de la cultura predominante en el sistema financiero
institucional.

C. EFECTIVIDAD DE LOS PROGRAMAS DE CREDITO COMO MEDIO
DE AYUDA PARA LOS GRUPOS DE BAJOS INGRESOS

En los paises de América existe una fuerte resistencia ideolégica, tanto por parte de
instituciones piblicas nacionales como internacionales, a utilizar las donaciones o
subsidios como medio para incrementar los ingresos de los pobres; esaactitud ha llevado
a emplear el crédito en operaciones donde se debié proveer otra forma de ayuda.
Seguramente eso explica los resultados de buena parte de los programas crediticios para
los estratos de poblacion con pobreza endémica, que han sido de muy limitados a poco
satisfactorios. Eso no es sorprendente, pues la superacion de la pobreza no tiene otro
camino que el del aumento de los ingresos, y el crédito —entendido como la entrega de
una cantidad de dinero para restituirlo mas tarde— no agrega nada al flujo neto de
ingresos, salvo los préstamos a la prodiccidn, si €stos amplian efectivamente la capaci-
dad productiva o reducen los costos.

En el caso de préstamos destinados a permitir a los pobres el acceso a bienes
considerados inseparables de su dignidad de miembro de una comunidad determinada,
como es particularmente el caso de la vivienda, los servicios de la deuda pueden generar
caidas peligrosas en otros rubros de su consumo, si su ingreso después del préstamo se
mantiene por debajo de la linea de subsistencia. Del mismo modo, un crédito destinado
a la adquisicién de elementos de produccion va a dejar a su destinatario en mejor
condicién que antes sélo si el resultado monetario final del nievo modo de produccién
es superior al anterior, por lo menos en la medida necesaria para atender la cancelacién
del préstamo y sus intereses.

Un programa de crédito aislado no significa nada como medio para mejorar la
condicién de los grupos pobres; sélo adquiere relevancia cuando es uno de los instru-
mentos dentro del conjunto de acciones destinadas a aumentar el ingreso de sus benefi-
cios. Si no hay tal incremento dificilmente habra repago del crédito v todo el esfuerzo de
ayuda habri quedado como una equivoca donacién.,

En los sectores pobres, el crédito aumenta el ingreso neto tnicamente cuando
amplia la capacidad productiva del individuo o del grupo familiar. Si se acepta esa
premisa, entonces los créditos destinados a vivienda no alcanzarian a cumplir con el
criterio de ayuda efectiva aqui sostenido, lo cual pareceria desconcertante; aunque
observando este caso con mas detenimiento se advierte que la situacién del beneficio
quedaria inalterada solamente si los servicios del préstamo no toman una porcién mayor
a la que anteriormente destinaba al servicio de vivienda; en cuyo caso la mejora alcanza-
da equivaldria a la obtencion de un mejor servicio de vivienda con el mismo sacrificio
econdmico.
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En los préstamos destinados a la produccién, la entrega de los fondos o ¢l pago de los
nuevos elementos de cultivo no vaa llevar necesariamente a incrementar el ingreso si el
productor no sabe como utilizarlos eficientemente o no puede comercializar la nueva
produccion de manera ventajosa. Fstas reflexiones tienen el propasito de destacar el
papel secundario y de mero instrumento anxiliar que ticnen los programas crediticios de
avuda a los sectores de menores ingresos. El crédito en si no vale mis que el conjunto de
medidas que estin destinadas a aumentar el ingreso de las unidades tamiliares en forma
estable y permanente. El dinero voleado sin asegurar esta filtima condicién pasari a la
postre a constituir un donative, cuyo etecto en términos de hienestar serd efimero para el
destinatario y frustrunte para las autoridades.

El corolario de lo dicho anteriormente es Ia escasa relevancia del crédito como
instrumento aislado, hasta podria decirse lu tutilidad de su empleo, en el caso especifico
de situaciones de pobreza critica,

II. EL CREDITO COMO INSTRUMENTO DE AYUDA PARA MEJORAR
LAS CONDICIONES DE LOS GRUPOS DE MENORES INGRESOS

Aceptado el papel secundario del crédito en un programa de ayuda para superar las
condiciones de pobreza, se examinari en esta seccién cudles son los limites a su empleo
y dentro de qué politicas operativas conviene utilizarlo. Para facilitar el anilisis es
conveniente distinguir en el grupo objeto de los programas de ayuda a los sectores
urbanos de los rurales; los primeros requieren el financiamiento bdsicamente para
mejorar las condiciones de sus viviendas y los segundos para aumentar su capacidad
productiva o la comercializacién de sus productos. Conviene senalar que, para los
grupos urbanos, podria financiarse la compra de bienes durables de consumo, dando
condiciones de interés y plazos mds ventajosos que los corrientes, pere esos programas
serian dificilmente viables, en parte debido a las complicaciones administrativas, pero
principalmente porque seria poco justificable intentar mejorar el ingreso facilitando el
consumo.

En la cuestién de la falta de vivienda, el crédito es un componente menor; el
problema de la vivienda en América Latina deriva, en buena medida, de la alta tasa de
urbanizacién y su magnitud alcanza tal dimensién que soluciones con objetivos modes-
tos, tales coma evitar el aumento del actual indice de hacinamiento puede comprometer
seriamente la capacidad de inversién del resto de la economia en gran parte de los paises
latinoamericanos. El problema es, entonces, de capacidad de ahorro global y no de
asignacién de recursos financieros y ello, de por si, es una decision de estrategia politica
de crecimiento, ubicada mads alld de las reglas de mercado.

Se supone aquf implicita la intencién, en quienes utilizan el erédito como instru-
mento de un programa de ayuda, de dar a los beneficiarios plazos y condiciones de costo
similares a los que tiene el promedio de la poblacién, sin perjuicio de recurrir eventual-
mente a aportes no reembolsables u otras clases de subsidios. Tratindose de vivienda
este supuesto es importante, pues aungue se cobrara al adquiriente un precio equivalen-
te al costo directo de construccion, para hacer la vivienda accesible a los pobres, las
condiciones de pago serian sensiblemente distintas de las del mercado en cuanto a
plazos y tasas de interés. El costo de este procedimiento basado en el crédito seria en
muchos casos igual al que se incurriria en un programa que se apartara de las reglas de

130



mercado, v donde la entrega de la vivienda se efectuaria como un acto de servicio
publico, del mismo tipo que el de proveer educacién o salud, oneroso o gratuito.

En general, el uso del crédito en los programas de asistencia a los sectores pobres
busca, también, superar condiciones de marginalidad, familiarizando a los beneficiarios
con las practicas financieras, induciéndolos a concurrir a los bancos, hasta ese momento
instituciones totalmente ajenas a su mundo, aprender las reglas de juego de préstamos,
depositos, intereses, ete. Todos estos objetivos secundarios estdn fundados en la espe-
ranza de que un no lejano incremento en los ingresos del grupo comprendido en el
programa permitird a sus miembros contar con un excedente, Proporcionandosele esa
oportunidad, la experiencia financiera generada por la operacién con la vivienda lo
alentara en el camino del ahorro y por lo tanto de su superacién individual,

A.ESTRATEGIAS ENLA UTILIZACION DEL CREDITO COMO INSTRUMENTO
DE PROMOCION DE GRUPOS DE MENORES INGRESOS

Se vio anteriormente que el crédito como un acto aislado tendiente a ayudar a los pobres
dificilmente tenga las repercusiones esperadas, si al mismo tiempo no se asegura un
incremento permanente en el ingreso; es decir, el apoyo financiero a la gente de
menores ingresos es eficaz, salvo casos especiales, dentro de un programa de asistencia.

Otro aspecto que conviene precisar es el referente a las posibilidades reales de
poner al mercado financiero a operar dentro del marco de un programa de asistencia. Es
evidente que las reglas del mercado no permiten incorporar como demandante de
crédito a quienes no tienen capacidad de repago, o la tienen con un alto riesgo; ademas,
las operaciones con grupos de bajos ingresos presentan niveles tan elevados de costos
operativos que resultan prohibitivos, Por lo tanto, cuando agui se habla de crédito se estd
refiriendo a operaciones efectuadas entre entidades financieras e individuos o asocia-
ciones, que pueden presentar intereses y comisiones similares o mis bajos que los co-
rrientes, pero el rasgo que los distingue de las verdaderas operaciones de mercadoes la
necesaria intervenciéon de un tercero —el Estado o entidades privadas— pura absorber
alguna parte de los costos operativos y financieros de la transaccion,

De esa intervencién surge el hecho econémico que da el rasgo caracteristico a las
transacciones financieras promovidas con criterio de ayuda: la existencia de una transfe-
rencia gratuita por parte del tercer interviniente.

Como es posible inclusive que esa transferencia exceda en importancia al monto
mismo del crédito, es legitimo preguntarse por qué no utilizar la donacién pura y simple,
en lugar del crédito. La respuesta admite variados matices. Unas pueden ser fundamen-
talistas, negando la bondad intrinseca de la donacién, pero otras —mads frecuentes—
destacaran el papel educativo e integrador que tiene el crédito. En este ultimo supuesto
el anilisis del programa crediticio debe ponderar los costos y los resultados de alcanzar
estos dltimos objetivos.

En razon de los comentarios precedentes, si no media aclaracién, se entenderd aqui
que todo crédito estd inscrito dentro de un programa de ayuda y que existe una transfe-
rencia gratuita de fondos hacia el prestatario bajo la forma de absorcién por un tercero de
parte de los costos del préstamo. En estos términos, hablar de crédito como instrumento
de ayuda implica disponer de los recursos necesarios para atender dicha transferencia
gratuita, independientemente de los fondos financieros previstos por el mercado. Debe
observarse que los recursos, asignados a tal transferencia ponen un limite muy preciso al
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volumen del crédito. Dados estos condicionantes, dos tendencias se han perfilado en el
disefio de los programas de crédito. Una, que se podria denominar extensiva, donde el
programa de ayuda parece abierto a todos los individuos definidos por las normas del
programa; vy otra, llamada intensiva, que procura circunscribir la aplicacién de los
programas de ayuda —y consiguientemente del crédito— a grupos claramente delimita-
dos, sea con criterios geograficos, ocupacionales o culturales.

Al poner el crédito institucional al alcance del mayor nimero de usuaries, las
instituciones financieras deben ser capaces de operar con los prestatarios a costos
razonables vy, ademads, contar con capacidad gerencial apropiada para evitar la falta de
pagos. El cumplimiento de estas condiciones hace que finalmente los programas de
crédito tiendan a alcanzar sélo la capa superior de los grupos de menores ingresos,
llegandose, en muchos programas extensivos, a que los reales beneficiarios sean los
grupos no pobres, Los programas de crédito extensivo parecen ser interesantes en casos
de paises con muy débil infraestructura financiera, sobre todo en los ambientes rurales;
en este caso, el objetivo de mejorar el servicio financiero tiene tanta importancia como el
de canalizar fondos a los pobres y la suma de resultados relativos justifican la totalidad
del programa.! La estrategia extensiva se propone dar simultineamente una cierta
igualdad de oportunidades con la menor intervencion de las entidades de ayuda.

Por su parte, la estrategia intensiva inscribe al crédito dentro de un programa de
suministro de insumos, provisién de bienes y asistencia téenica de modo de asegurar al
prestatario el mejor uso de los fondos recibidos en préstamos, en esa forma tiende
claramente a actuar sobre todos los factores que, en definitiva, limitan los ingresos de los
grupos pobres, En el caso de un crédito de vivienda, proceder extensivamente serfa abrir
una linea de crédito en bancos, subvencionando la tasa de interés y/o cubriendo parte
del riesgo, a la que accederfan todos los individuos con entradas inferiores a un cierto
limite. Una vez acordado el crédito, el prestatario saldria al- mercado a comprar la
vivienda que consiguiera con el préstamo, siempre que ésta cumpliera con los requisitos
de tasacién. En cambio, en un programa intensivo la linea de crédito se volearia hacia un
proyecto habitacional en el que la entidad de ayuda dirigiria el disefio y la ejecucién del
proyecto, financiaria la instalacion de los servicios de infraestructura e inclusive llegaria
a organizar coopeativas de consumg.

No cabe duda que el costo y la capacidad de organizacion requeridos son mayores en
el caso intensivo; ademas, cada proyecto tendri un alcance limitado, dejando fuera a

LTal vez el programa de crédito extensivo mds exitoso, a juicio del autor sea uno de Costa de
Marfil, donde se acerté decididamente con el objetivo a servir y permitié expandir las actividades
financieras institucionalizadas al ambito rural.

El Banco Nacional de Desarrollo Agricola de Costa de Marfil puso en prictica en 1968 un
programa de créditos {lamados “prets de soudure™ (préstamos de pre-cosecha). Se trataba de
préstamos de corto plazo, que no excedian del 14 por ciento de los ingresos del campesine en los
dos afios precedentes. Los créditos se otorgaban a vecinos de una misma aldea en grupos de 6 a 30
personas, los que quedaban solidariamente obligados al pago. Ningiin requerimiento existia sobre
el destine de los fondos, tampoco se ejercia supervision alguna. El programa fue un éxito total, los
porcentajes de pago eran del 95 por ciento, en un pais donde el grado de cumplimiento de las
obligaciones en empresas agricolas grandes no supera el 65 por ciento. Los préstamnos aliviaron la
carga tinanciera de los agricultores, al disminnir el endeudamiento de éstos hacia los prestamistas
tradicionales, mucho mis oneroso.

Banque Nationale de Développement Agricole de Céte d'Ivoire, Préts de Soudre, AID Spring
Review of Small Farmer Credits, Vol. VI, 1972/73, p. 51.
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grupos o individuos que pueden presentar mayores muestras de necesidad o debilidad
de ingresos que los beneficiarios destinatarios del programa. Seguramente el programa
intensivo es mas eficaz en el caso de los sectores situados claramente por debajo de la
linea de pobreza y, en el supuesto del crédito de vivienda, un proyecto habitacional les
proporcionaria una casa mejor que la que se puede conseguir en el mercado, si cada
prestatario actuara por su cuenta,

Obviamente existen tantas combinaciones o grados de mezcla de estrategias como
se quiera, pero la mayor eficacia de las transferencias financieras en favor de los pobres
se logran en el caso de proyectos que implican una ¢strategia intensiva; la pobreza es un
estado del que el individuo no emerge ficilmente, entre otras cosas porque no es un
fenémeno meramente econémico; para superarla hace falta aplicar soluciones mas
potentes que el incremento temporario de la capacidad de compra.

Como el propésito de este trabajo es enfocar al mercado de capitales en su relacién
con las situaciones de pobreza, el anilisis de los programas intensivos escapan al tema
principal; por lo que para examinar los instrumentos financieros en un papel protagdnico
dentro de los programas de ayuda, necesariamente se circunscribira al andlisis de las
estrategias de tipo extensivas. Y por otra parte, como las acciones de tipo extensiva son
de poca relevancia para los grupos de pobres urbanos, dentro de la aplicacién de las
politicas extensivas de crédito es conveniente limitarse a las politicas de financiamiento
de la produccion agraria.

B. LINEAMIENTOS DE UNA POLITICA DE CREDITO EXTENSIVO
PARA ASISTIR A LOS GRUPOS FOBRES DEL SECTOR RURAL

La fuerte migracidn hacia los niicleos urbanos registrada en los iltimos cuarentaafios, no
impide que buena parte de los pobres de América Latina vivan atn en el ambito rural,
con ingresos dependientes del trabajo de sus propias fincas. Aun en regiones con
ingresos promedio elevados, baia densidad de poblacién y abundante tierra, como es la
regién del Rio de la Plata, el nimero de pobres rurales es importante. En Argentina las
explotaciones subfamiliares constituyen, segin el censo de 1969, el 43 por ciento de las
empresas agropecuarias de todo el pais. Lo que representa aproximadamente 180.000
explotaciones minifundiarias que hoy, practicamente, se encuentran desatendidas por el
sistena bancario; pero, si ellos recibieran créditos en la misma proporcién que el resto
del sector agropecuario se les deberia canalizar recursos por unos 100 millones de
délares anuales. Por su parte en el Uruguay las unidades subfamiliares alcanzan a un 40
por ciento del total y generan entre un 8 y un 15 por ciento del valor de produccitn del
sector.

Estas cifras indican la magnitud que deberia tener una accién de asistencia si se
propusiera mejorar los ingresos de los pequefios productores rurales en los dos paises
con menores problemas campesinos del continente. La accidn de asistencia puede
avanzar intensivamente en forma de programas integrales para ireas o grupos definidos,
pero para lograr algunos resultados inmediatos, también puede procederse en forma
extensiva, trabajando sobre algunas lineas de erédito, apoyadas con algunas medidas
colaterales que sirvan para asegurar el aprovechamiento efectivode los préstamos. Esos
programas extensivos, para lograr un impacto minimo, de modo de elevar en forma
autosostenida el ingreso de los productores rurales situados por debajo de la linea de
pobreza, requieren contemplar por lo menos los cuatro puntos siguientes:
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1. Seleccién del grupo destinatario del crédito

Es importante comprender que la accion del erédito sélo puede alcanzar un cierto grado
de efectividad en una capa muy reducida del estrato de poblacién rural en situacion de
pobreza. Por su accién como impulso inicial, el crédito es eficaz en la avuda de los que
estin emergiendo. Los sectores mas sumergidos no pueden ser prestatarios (pero si
pueden recibir fondos per otros conceptos) porque con condiciones de vida tan preca-
rias, todo aumento de produccion es todavia insuficiente para satisfacer las necesidades
minimas, por lo tanto, le resulta imposible acumular un excedente que le permita
restituir el préstamo. Es necesario tomar conciencia que la tinica forma posible de ayuda
a los grupos de mayor pobreza es a través de las transferencias gratuitas, aunque se las
haga figurar con la obligacién de restituir lo recibido en algin plazo mds o menos largo.
La correcta definicién de la forma de ayuda no obedece a razanes puramente metodols-
gicas, sino que es necesaria para evitar confusiones en la evaluacion de los resultados del
instrumento que se esti usando. Debe tenerse, constantemente, presente que cuando se
habla de crédito se esti tratando de operar en condiciones aproximadas a las de mercado,
buscando también promover al agricultor para que, en algtin momento, actize por si solo
dentro de la economia de mercado. A diferencia de las transferencias gratuitas, con el
crédito se intenta que los préstamos sirvan de impulse inicial para un movimiento de
promocién econémica v social autosostenida, En la prictica eso significa asignar los
recursos iniciales como fondo rotativo, de manera que con un porcentaje adecuado de
repagos se pueda mantener vigente la ayuda durante un periodo suficientemente dilata-
do como para que los beneficiarios superen su situacién de pobreza y se incorporen a los
mecanismos normales de la actividad economica del pais.

Tal objetivo es inalcanzable cuando los prestatarios no estin en condiciones de
reintegrar los préstamos, por lo que una falla de diseiio de este tipo desemboca necesa-
riamente en la pérdida de los fondos del préstamo antes de que aparezcan los efectos
esperados.

Un programa de crédito extensivo dard los frutos esperados sélo si su grupo de
referencia son los agricultores que encontrandose en situacién de pobreza poseen una
finca con dimensiones suficientes como para absorber los mayores insumos, la nueva
tecnolegia v las inversiones financiadas por el préstamo. Solamente los grupos en estas
condiciones tendrdn un aumentas de produccién equivalente, por lo menos, a la deuda
contraida. En cambio, quienes tienen medios muy precarios o un mercado desfavorable
para sus productos, el aumento de produccién que pueda atribuirse al préstamo sélo
alcanzara para nutrir temporariamente algo mejor a la familia; pero sin resultado ulterior.

Cabe reconocer que en la prictica es muy dificil caracterizar operativamente al
beneficiario deseado, apareciendo con frecuencia, durante la ejecucion del progruma,
desvios en el acuerdo de créditoshacia los grupos de mayores ingresos. Esto es tolerable
si se mantiene dentro de un cierto margen, pues un afin perfeccionista levaria a caer en
reglamentaciones engorrosas.

2. Asistencia téenica
Aun con los programas extensivos siempre debe existir alguna forma de asistencia

técnica asociada al crédito. Sin caer en el extremo de contar con extensionistas intervi-
niendo en cada acuerdo, al menos las guias para los agentes financieros y las reglamenta-
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ciones de la operacién deben dar una clara orientacion sobre el destino del préstamo.

El dinero es sélo uno de los componentes del programa del crédito. Para cumplir
con los objetivos de ayuda los fondos deben ser empleados en alguno de estos tres
propésitos: adquisicién de insumos para ser utilizados con la tecnologia tradicional;
introduccidon de una nueva tecnologia; v, mejoras en la comercializacion. En el primer
caso se busca principalmente romper el circulo de miseria que oprime al productor para
que éste llegue a utilizar al méximo su potencial productivo; la forma mds frecuente de
hacerlo consiste en darle fondos para atender sus necesidades de subsistencia hasta el
momento de vender la nueva cosecha. Con esta accion se consigue que el campesino
utilice la semilla en cantidad y calidad adecuada. En otros casos, el dinero del préstamo
reforzari su capacidad de negociacién de insumos, favoreciendo su empleo en cantida-
des adecuadas, pues en reiteradas ocasiones el uso de buena semilla, fertilizantes o
plaguicidas, resultard antieconémico a los precios fijados por €l comerciante que se los
fia. Cuando no se prevea innovacién teenolégica, la asistencia técnica estara expresada
en forma de una adecuada reglamentacién del empleo de los fondos, pero asegurando al
mismo tiempo la seguridad del abastecimiento de los elementos que debe utilizar,
También es sencilla la accidn que acompafia al préstamo cuando éste se destina a la
subsistencia del productor, pues en este caso se trataria s6lo de vigilar que la mayor
capacidad de compra generada por el crédito no provoque carestia o desabastecimientos
locales.

Si se pretende favorecer la introduceién de nuevas teenologias o el mejoramiento de
los mercados de productos agricolas, habrd que emplear alguna forma de asistencia
técnica mis directa, sin necesidad por ello de montar programas intensivos de ayuda. La
asistencia técnica puede consistir en la participacion de organizaciones intermedias,
bédsicamente cooperativas o sindicatos de agricultores, que orienten sobre el emplec de
las técnicas que se quiere introducir. Las agrupaciones campesinas son también los
elementos necesarios para mejorar las condiciones de comercializacidn. Los agriculto-
res aislados carecen de poder de negociacién suficiente como para mejorar sus precios,
abrir nuevos mercados o mejorar las téenicas de mercado; esto conduce a admitir que el
crédito extensivo destinado a cambiar la forma de produccion, o a mejorar las condicio-
nes de mercado de productos agricolas, sélo seria viable cuando existan instituciones
intermedias que den a los agricultores, mediante su agrupamiento, una escala adecuada
como oferentes de productos o demandantes de insumos. Seguramente la inica excep-
cién a esta regla serin los créditos que financian el almacenamiento temporario de la
cosecha.

3. Favorecer el agrupamiento de los productos rurales

El crédito extensivo puede ser el instrumento apropiado para cohesionar regionalmente
a los campesinos pobres. La ventaja de la agrupacién no estaria dada solamente por un
aumento en el poder de negociacién como se vio mis arriba; sino como medio de lograr
un mejor aprovechamiento de la asistencia financiera, debido a que la utilizacién de ésta
en provectos comunitarios contrarresta buena parte de las débiles estructuras de la
pequena propiedad rural. Los productores atomizados se encuentran siempre en situa-
cién de franca ineficiencia debido # lu falta de escala de sus explotaciones frente a las
tecnologias modernas,

El agrupamiento de campesinos tiene, ademis, la ventaja de ampliar la responsabi-
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lidad financiera de los prestatarios, mediante el otorgamiento de garantias reciprocas de
quienes participan en el mismo provecto. Esta forma ha demostrado ser decididamente
eficaz para mejorar la puntual recuperacion de los créditos.

4, Arbitrar medios para absorber costos de administracién y mora

Los costos administrativos de los bancos agricolas o de los programas de crédito campe-
sino se sitian en el orden del 10 por ciento,2 notablemente mis alto que el de las
operaciones urbanas con empresas medianas v grandes. Anteriormente se vio que ese
mayor costo deriva del reducido volumen de las transacciones, la dispersion geogrifica,
el menor desarrolle de la infraestructura de comunicaciones vy la necesidad de mayares
gestiones para realizar los cobros.

A estos costos, que se deben sumar al del dinero, se agrega el costo derivado del
riesgo de falta de pago. Buena parte de los programas de crédito campesino fracasaron
por la incidencia de elevados porcentajes de créditos morosos e incobrables. Los atrasos
en los cobros repercuten en la capacidad de dar nuevos préstamos y los créditos incobra-
bles provocan la paulatina reduccion del fondo consagrado al programa de asistencia,
pero por encima de esos perjuicios, la generalizacién de la falta de pago provoca una
sensacién de injusticia entre quienes cumplen sus obligaciones, la que a poco se
transforma en un sentimiento colectivo de que la asistencia crediticia es un subsidio sin
obligacion de reembolso. La tolerancia de estas actitudes finalmente desemboca en el
cierre de la fuente de ayuda al campesino, con el agregado de premiar a los productores
con menos escnipulos.,

Existen pocas referencias cuantitativas sobre mora y falta de pago, las anicas fuentes
que hacen referencia al tema son los estudios del Banco Mundial, BID, y ocasionalmen-
te las memorias de algin banco agricola.? De todas maneras, cabe esperar que aun con la
buena administracion, las pérdidas por incobrables son suficientemente altas como para
gravitar en los costos en forma notable, lo que obliga en todoes los casos a prever la forma
de atenderlos con recursos especificos, pues las pérdidas por eréditos irrecuperables, en
principio, no son trasladables a los prestatarios, por la limitada rentabilidad derivada del
uso de los fondos prestados.

C.CONCLUSIONES SOBRE EL USO DEL CREDITO
EN PROGRAMAS DE ASISTENCIA SOCIAL

Las operaciones financieras utilizadas como instrumento de ayuda a los sectores de
menores ingresos de la sociedad, sélo en apariencia son transacciones del mercado de
capitales, anmque toman alguna de las formas de las operaciones propias de ese mercado,
pero ni sus condiciones, ni el precio se determinan por el juego de la oferta v demanda.
Por su conformacién, estructura de costos y especializacion, la parte institucional del

World Bank, Bank Policy on Agricultural Credit, 1974, pp. 5-6; Gordon Donald, Credit for
Small Farmers in Developing Countries, Westview Press, 1976, p. 116,

IWoarld Bank, op. cit., World Bank, Operations Evaluation Report: Agricultural Credit Pro-
grams, nov, 1976,

AlID’Spring Review on Small Farmes Credit (1973}

BID, Evaluacion de programas globales de créditos agricolas en seis paises latinoamerica-
nos, Documento scbre Desarrollo Agricola, N2 1, Washington D.C., agosto de 1971.
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mercado financiero carece de vocacién para operar con sectores de la sociedad con
limitada capacidad de ahorro. Esto significa que los programas fuertemente apoyados en
la accion crediticia se agotarin al mismo tiempo que sus fondos, exeepto si el impulso
inicial hubiera alcanzade a elevar al grupo por encima de la linea de pobreza; de no ser
asi, el mercado no va a suministrar recursos ulteriores para continuar el apoyo del sector
que no alcanzoé a emerger.

Conviene en este sentido recordar que, como instrumentos de ayuda, los préstamos
constituyen en esencia una forma de transferencia de recursos hacia los grupos que se
quiere atender. En un programa de asistencia, la comunidad —a través del Estado o de
entidades privadas— utiliza el crédito, por un lado, como medio de poner al alcance de
los pobres fondos para incrementar su capital y, por el otro, para educar al prestatario en
los hibitos y pricticas del mereade financiero, esto iltimo como manera de integrarlos al
resto de la sociedad. Pero esa accién implica un servicio con un costo habitualmente
elevado que no puede ser atendido por los beneficiarios, de ahi que el programa deba
contar con recursos en magnitud suficientes para satisfacerlos. Si no existe tal prevision,
las consecuencias seran que los créditos no llegardn a los destinatarios originales v si
eventualmente 1o hicieran, de todos modos, los gastos administrativos y quebrantos por
préstamos irrecuperables terminardn erosionando los recursos puestos a disposicién del
programa.

También es necesario tener en cuenta que cuanto més pobres sean los grupos que se
pretenda alcanzar, tanto mayores serdn los costos propios del programa y mis inciertos
los resultados, Conviene entonces disefar sistemas de ayudabasados principalmente en
la accidén crediticia, cuando se pretenda atender los grupos mds proximos a emerger
sobre la linea de pobreza; los que, por otra parte, son los vinicos que eventualmente
pueden ser atendidos por los programas extensivos de crédito. Los sectores mas sumer-
gidos requieren programas intensivos.

Los programas extensivos de crédito logrardn mejorar el ingreso de los pobres en la
medida en que este ingreso dependa de su dotacién de capital. Pero el aumento del
capital privado de una persona, mediante el empleo de subsidios, puede levantar ciertas
resistencias por la injusticia que necesariamente conlleva, puesto que a eausa de lo
limitado de los recursos de asistencia no se podra atender a todas las personas con el
mismo o mayor grado de pobreza; en esas condiciones un medio eficaz para evitar las
objeciones es destinar los préstamos al mejoramiento del capital humano, dande mas
énfasis en la asistencia crediticia a este 1iltimo, en la forma de eréditos de educacién,
asistencia técnica, entrenamiento, organizacién de [a comercializacién, ete.
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Pobreza y funcionamiento
del mercado de trabajo

Sebastidn Piniera
Joseph Ramos*

Una politica de empleo es un componente esencial de cualquier estrategia destinada a
superar la pobreza. Este trabajo se refiere sélo a una parte de tal politica de empleo: la
del funcionamiento del mercado de trabajo como tal. O sea, no se referira directamente a
los determinantes de la demanda por trabajo (el ritmo de crecimiento, el nivel de
inversién v su composicién sectorial, la composicion sectorial del producto, las opciones
tecnologicas), ni a las determinantes de la oferta (el crecimiento demogrifico, educacio-
nal, las tasas de participacidon en la fuerza de trabajo). El andlisis del funcionamiento del
mercado de trabajo se centrard en el estudio de los elementos que condicionan la
interaccién entre esta demanda y oferta de trabajo.

Conviene aclarar de inmediato que en casi todos los paises de América Latina el
condicionamiento basico del mercado de trabajo se debe a un hecho estructural: para la
tecnologia existente, existe una escasez de capital enrelacién a la gran cantidad de mano
de obra que necesita trabajar. Los bajos salarios y altos niveles de desempleo y subem-
pleo existentes se deben primordialmente a este hecho fundamental, y no a un inade-
cnado funcionamiento del mercado de trabajo.

Es cierto que la escasez de capital respecto a mano de obra es agravada por el hecho
que el poco capital disponible se encuentra concentrado en una fraccién de la fuerza
laboral, 1o cual obliga al grueso de la mano de obra a trabajar con el poco capital restante a
niveles bajisimos de productividad. Sin embargo, como se argumentard mas adelante, es
posible que el uso inadecuado del escaso capital disponible se deba, no tanto, a politicas
gubernamentales erradas o a impedimentos institucionales en el mercado laboral (como
por ejemplo la falta de sindicatos en algunos casos, o los excesos sindicales en otros) sino
que més bien se deba al mal funcienamiento de los mercados de factores complementa-
rios al trabajo (capital, tierra y tecnologia). Se concluird que si bien pueden mejorarse
algunos aspectos del funcionamiento del mercado de trabajo, las lineas centrales de
aceitn necesitan alterar el funcionamiento de los mercados de factores complementarios
para asf hacer mas homogéneo {(dentro de las diferencias tecnolégicas) el uso de factores
entre regiones, sectores y empresas.

*Joseph Ramos es funcionario del Programa Regional del Empleo para América Latina v el
Caribe (PREALC),
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I. ¢eMERCADO O MERCADOS DE TRABAJO?
EL PROBLEMA DE LA SEGMENTACION

Un funcionamiento eficiente del mercado de trabajo significa: i} que se pague el mismo
salario a trabajadores del mismo oficio con iguales niveles de calificacion, en todas las
actividades de la economia,}; y, ii) que las diferencias salariales entre distintos niveles
de calificacién correspondan a diferencias en los costos de adquisicién de los distintos
niveles de calificacion y que no varien segiin [a actividad en que se ejerza el oficio. De
ser asi, no se observaria, por ejemplo, un pago distinto para electricistas de la misma
calificacién trabajando en una refineria grande, en una fibrica o en un taller. Tampoco se
observarian pagos distintos para obreros no calificados en zonas urbanas y rurales.

De existir un mercado de trabajo eficiente, competitivo e integrado, un aumento en
la demanda de trabajo en la ciudad también elevaria los salarios en el campo: un aumento
en la demanda de personal calificado elevaria los salarios de los no calificados y no s6lo
de los calificados. En ese caso, se podria confiar en un rapido efecto goteo (“trickle
down” effect), pues un mercadeo de trabajo eficiente e integrado implica una gran y
ripida movilidad laboral entre oficios, actividades y niveles de calificacion. Basta enu-
merar algunas de las caracteristicas de un mercado de trabajo eficiente, competitivo e
integrado para detectar innumerables imperfecciones en los mercados de trabajo de
Ameérica Latina. Los salarios varian en forma importante segin la regién (sea rural o
urbana), segin actividad y segun tamafio de la empresa, para niveles similares de
calificacién. Las diferencias de salarios para distintos niveles de calificacién distan de
corresponder a los costos de adquisicién de tal calificacion,? lo cual implica un ajuste
lento de los niveles de califieacién a las necesidades reales de la economia. A continua-
cién se detallarin algunas de las principales imperfecciones en el funcionamiento del
mercado de trabajo y se examinara su influencia en la pobreza.

A. LASEGMENTACION INTERNACIONAL: BARRERAS A LA MIGRACION
1. Lafallay sucausa

For cierto que la imperfeccién mas importante en el funcionamiento del mercado de
trabajo en América Latina es tan obvia que pasa casi inadvertida. Estas son las barreras
contra la inmigracién que existen en los paises desarrollados. En la practica no hay un
mercado internacional de trabajo (salvo, en parte, para profesionales de alto nivel, lo que
se ha denominado el “brain drain”, que no afecta sino indirectamente a la pobreza, por
eso no se amalizard).

Si bien no es posible corregir este problema sin la participacién de los paises
desarrollados —motivo por el cual se ha descuidado-— conviene analizar esta segmenta-
cién, pues es tipica y se da en forma bastante clara. De ahi que e! anilisis de este
prototipo sea importante.

Cabe notar que, en teoria, las barreras a la libre movilidad laboral internacional
podrian ser totalmente compensadas por una perfecta movilidad de los demads factores

1Una excepcién a esta norma la constituiria la existencia de los llamados “diferenciales
igualizadores” generados por diferencias en las condiciones de trabajo o costos de vida.

2No se refiere tanto a la educacién formal como a la calificacién que se adquiere en el trabajo o
en cursos de capacitacion y adiestramiento.
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(capital, tecnologia, etc.). Sin embargo, en la prictica, la movilidad internacional del
capital v la tecnologia es sumamente imperfecta, lo que se refleja en el hecho que el
capital y la tecnologia que se presta o transfiere internacionalmente hacia el Tercer
Mundo sea una parte infima del total de capital y tecnologia existentes.® Si bien esta
inmovilidad no se debe a barreras artificiales sino a factores estructurales (como por
ejemplo la falta de conocimiento de posibilidades en el exterior, preferencia por la
inversién interna, limites arbitrarios y poco cientificos a los niveles de endeudamiento
externo, temor de expropiacion o de restricciones en cuanto a la tasa cambiaria) de todos
modos la movilidad es escasa, motivo por el cual la imperfeccién del mercado laboral no
es corregida por una movilidad en el mercado de capital o de tecnologia.*

Finalmente, se observara que los efectos de la inmovilidad internacional de lamano
de obra no recaen de la misma forma en los distintos gnipos sociales de los paises desa-
rrollados y en desarroilo. Esto se debe al hecho que hay, relativamente, mas movilidad
internacional de capital y tecnologia que de mano de obra. Es probable que una
disminucién en la produccién mundial, suscitada por estas inamovilidades, seria absor-
bida no tanto por los paises desarrollados, sino mds bien por los paises en desarrolloy, en
especial, por los trabajadores poco calificados de estos tltimos paises, en beneficio de
los trabajadores de los paises desarrollados y de los capitalistas de los paises en desarro-
lo.5

9. Laimportancia de la segmentacion intermacional

Probablemente no existe medida alguna destinada a mejorar el funcionamiento del
mercado de trabajo que tenga efectos mas impactantes, —tanto inmediatos como de largo
alcance sobre la pobreza— que la medida tendiente a levantar las barreras a lamigracién
de los paises desarrollados del centro. Como los diferenciales salariales entre paises
desarrollados v en desarrollo son del orden de 5 6 10 a 1, el efecto sobre los salarios
locales seria substancial, en especial en lo que a mano de obra de baja o ninguna
calificacion se refiere, Sin embargo, parece mis realista suponer una inmigracién de un
millén de trabajadores al afio, tasa similar a la que migré a Estados Unidos entre los afios
1850 y 1920.8 Esto significaria ocupar muy provechosamente (a través de la migracion) el

3Esta era la situacion antes de la crisis del petréleo de 1973, cuando el movimiento de capital
hacia el Tercer Mundo era relativamente insignificante.

4También en teoria se podria compensar la inmovilidad relativa de factores {capital, tecnolo-
gia y mano de obra) entre paises a través de un comercio internacional libre de bienes finales. Los
paises con abundancia de mano de obra “exportarian” su fuerza de trabajo por medio de los
productos en gue se especializan, Esta sustitucién es obviamente muy insuficiente, tanto por
razones estricturales[gran cantidad de productos ne entra al comercio internacional por su natura-
leza, como por ejemple los productos del sector terciario]), como por sus altos costos de
transporte, o por barreras artificiales al comercio. Si bien el comercio libre apunta en la direccién
correcta, de igualar los precios relativos de los factores, éste nunca podri sustituir en forma
significativa la movilidad de los factores mismos, para tender hacia una igualacién de los precios
absolutos de los factores.

5Para una demostracién de este punto, véase ]. Ramos, “lnmovilidad en el mercado de capital y
la distribucién de ingreso”, Cuadernos de Economia, Universidad Catélica de Chile, abril, 1971.

6En estas 40 afios, Estados Unidos recibié 380 000 migrantes al afio con una poblacion de 78
millones. Un ritmo similar, hoy dfa, con una poblacion de Estados Unidos de 220 millones,
implicar{a absorber 1.6 millones de inmigrantes al aio. Entre 1880-1920, €l 80% de éstos tenia mds
de 15 zfios y tasas de participacién superior a la poblacion nativa, de modo que 1.6 millones de
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equivalente a cerca de la mitad del aumento vegetativo anual de la fuerza de trabajo
latinoamericana. Esto implicaria que, de existir esta posibilidad de migracidn, a igual
aumento en la demanda de trabajo en América Latina, los salarios de la mano de obra en
Ameértca Latina crecerian a tasas al menos 50% inferiores a las histéricas.

La importancia que tuvo la migracién libre (al menos libre de barreras artificiales}
para el desarrollo de Europa en el siglo XIX y principios del siglo XX, cuando esta
migracién alcanz6 ritmos del orden de un tercio del crecimiento vegetativo anual de la
poblacion, nos da una idea mas concreta del impacto e importancia que podria tener un
levantamiento de las barreras a la migracién, para el desarrollo de América Latina y la
solucién de sus problemas ocupacionales y de pobreza extrema.

No obstante, es poco realista cifrar demasiadas esperanzas en esta politica, porque
su aplicacion depende completamente de la voluntad de los paises receptores. Sin
embargo, no ha de ser totalmente desestimada —como ha sucedido hasta ahora— pues
esta situacién se da también en otras politicas, tales como la eliminacién o reduccion de
las restricciones arancelarias impuestas por los paises desarrollados o el incremento de
la ayuda financiera externa proveniente de esos paises.” Por lo demas, hay paises del
continente (México y las islas cariberias, posiblemente) para los cuales esta politica es
claramente relevante y podria resultar mas ficil llegar a acuerdos al respecto.

B. LASEGMENTACION RURAL-URBANA
1. Teorias causales

Es obvio que no hay un mercado de trabajo internacional, como tampoco hay un solo
mercado del trabajo nacional. La prueba mis patente la constituyen los enormes diferen-
ciales de ingresos entre la mano de obra en zonas rurales y urbanas, que caracterizanala
mayoria de los paises de América Latina. Los estudios empiricos muestran una fuerte
diferencia de salarios entre la mano de obra rural y el trabajo no calificado urbano {del
orden de dos a uno) superior a cualquier diferencia razonable en costo de vida o tasas de
desempleo.t

inmigrantes anuales ficilmente implicarian 1 millon de trabajadores nuevos inmigrantes. A esta
cantidad habria que descontar, por cierto, los migrantes provenientes de otras partes. Esto se
compensa, sin embargo, va que no hemos incluido la migracién a Europa que, hoy dia, seria drea
receptora. Para los datos sobre migracién a Estados Unidos y desde Europa, véase S. Kuznets: “The
contribution of inmigration to the growth of the labor force”™ v R, Easterlin: “Influences in
European overseas emigration before World War I”, ambos articulos reproducidos en R. Fogel y S.
Engermann (eds.), The Reinterpretation of American Economic History, Harper and Row, New
York, 1971.

7Igual que en el caso de la proteccion arancelaria v ayuda exterma. En este campo tienen cabida
todo tipo de acciones, desde la concientizacién v la sensibilizacién de los paises desarrollados
respecto al contenido antiético ¥ antisocial de su politica migratoria, hasta la presion del Tercer
Mundo sobre este punto como condicion de ventas de recursos naturales. No hay que hacerse
ilusiones, por cierto, pues ha de anticiparse un progreso muy lento. Sin embargo, 1lama la atencién
que nadie, ni siquiera los mas afectados, o sea, los paises del Tercer Mundo, ha tratado este punto,
aunque s6lo fuera para cuestionarlo éticamente.

8Veéase, por ejemplo, PREALC, Asalariados de bajos ingresos y salarios minimos en América
Latina, PREALC, Santiago, 1979; Gregory, P. The Impact of Institutional Factors on Urban Labor
Markets, BIRF, Washington, 1975; Bacha, E. Economic Growth Rural and Urban Wages: The Case
of Brazil, 1979; Erikson, ]. R. Wage Structure in Economic Development in Latin American
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De existir un mercado de trabajo perfecto e integrado a nivel nacional, no habria tal
diferencia, pues los salarios se igualarian para niveles de calificacién similares, inde-
pendientemente de la ubicacion geogrifica o zona del trabajador.? Hay diversas hipéte-
sis respecto a las causas de esta segmentacion y, por ende, respecto a las politicas y
acciones necesarias para su resolucion, Estas hipétesis pueden agruparse en dos grandes
grupos: las que consideran que ha habido un exceso de migracién v las que consideran
que ésta ha sido insuficiente,

a) Exceso de migracion: La ciudad “sirena” (0 el modelo africano)

En el primer caso se argumenta que los salarios en ciertos sectores urbanos son
artificialmente altos debido a una combinacién de politicas de reajustes legales y
salarios minimos exagerados, presiones sindicales y politicas salariales infladas para el
sector publico (esto ultimo no es pertinente, hoy en dia, en América Latina). Estos
salarios urbanos artificialmente altos atraen migrantes a la ciudad.'? Pese a que no todos
encuentran empleo, migran hasta hacer equivalentes los niveles de ingreso esperados
(probabilisticamente) en ambas zonas. De tal forma que es el desempleo urbano —y no
el salario— el factor que equilibra el mercado de trabajo y regula los flujos de migracién,
De ser vilida esta explicacién, las imperfecciones del mercado laboral urbano, genera-
rian un exceso de migracién (relacionado con el nivel de desempleo urbano) que
reduciria la produccién agropecuaria, sin contribuir a elevar la produccién urbana,
Segun este enfoque, las politicas salariales erradas y la accion sindical, estarjan interfi-
riendo con el funcionamiento efectivo del mercado de trabajo, dande lugar a un menor
volumen de produccién, un exceso de migracién y una mayor tasa de desempleo.

Aparte de lo empiricamente cuestionables que son los supuestos que sustentan esta
hipétesis —ni los salarios ptblicos ni los salarios minimos suelen ser altos en la mayoria
de los paises de Ameérica Latina y los sindicatos son, con contadas excepciones, débi-
les— el hecho es que la tasa de desempleo urbana necesaria para igualar los ingresos
esperados de un trabajador urbano con uno rural, tendria que llegar a niveles considera-
bles (del orden del 50%). Sin embargo, la tasa de desocupacién urbana tipica es del orden
de 10 por ciento, lo que explicaria un diferencial salarial de 1.1a 1, peronode 2a 1.

Una variante de esta hip6tesis plantea que en Ja ciudad hay una tercera alternativa al
desempleo abierto o empleo formal y es el trabajo en el sector de facil entrada, y de
salarios flexibles, denominado comunmente sector informal o desprotegido. En este
caso, €l exceso de mano de obra puede “ocuparse” en el sector informal, deprimiendo
sus salarios, pero sin crear tanto desempleo. !l

Countries. A Comparative Analysis, Ph. D. Thesis, Berkeley, University of California, 1976;
Pifiera, S. “Segmentaci6n en el mercado del trabajo y el retorno social de la educaciéon”, Cuadernos
de Economia, Santiago, Universidad Catdlica de Chile, 1978.

9Para no ser tan repetitivo, se entiende que la igualacién de salarios incorpora ajustes, diferen-
cias en costo de vida, condiciones de trabajo, distintas tasas de desempleo y valoraciones no
pecuniarias positivas o negativas, asociadas al lugar o a la actividad.

I0La exposicién clasica de este modelo pertenece a J. Harris y M. Todaro, “Migration,
unemployment and development: A two sector analysis”, American Economic Review, marzo,
1970.

11Para una exposicién mas completa de esta hipotesis, ver S. Pitiera y M. Selowsky, “El precio
social del trabajo y el retorno social de inversiones en educacion en mercados laborales segmenta-

143



Indudablemente esta variante reconoce la existencia de varios mercados de trabajo
urbano {sobre este punto se insistird en paginas posteriores). No obstante, en cuanto al
diferencial urbano/rural se refiere, esta variante también presenta debiliclades, pues ella
implica que se igualen los ingresos esperados rural/urbano, ya no dnicamente a través
del desempleo urbano, sino que también a través de un mayor subempleo urbano que
generaria salarios en el sector informal inferiores a los del sector rural. Sin embargo, se
observa lo contrario. El nivel salarial del sector informal urbano, lejos de ser inferior al
del sector rural, suele ser del orden del 50 por ciento superior a éste.!2 De ahi que
ninguna de las dos variantes parece explicar empiricamente los diferenciales salariales
observados en América Latina,

b) Insuficiente migracion: atraso agricola (o el modelo latinoamericano)

Es sintomaético que el anterior modelo se formulé en Africa, en el contexto de una
baja relacién hombre-tierra en la agricultura, con nuevos gobiernos recientemente
independientes y con politicas salariales elevadas para el sector piiblico. Es sintomatico
también el hecho que los modelos que siguen fueron ideados en contextos de alta
densidad de poblacién rural, atraso tecnolégico rural y como justificaciones de politicas
activas de industrializacién.

En su esencia, estos modelos argumentan'® que hay exceso de trabajadores en el
sector rural. E] cultivo de predios familiares establece un precio de reserva de la mano
de obra igual al producto medio de ésta en el predio, el cual es necesariamente superior
al producto marginal de la mano de obra agricola {(que debido a la alta densidad pobla-
cional es muy baja o nula). De ahi que el salario urbano sea muy superior al producto
marginal rural, pues en el sector urbano se debe pagar el precio de reserva de lamano de
obra. Esto implica que el salario urbano es innecesariamente alto, que un exceso de
personas es retenido por la agricultura, debido a su precio de reserva, y que el flujo
migratorio hacia la ciudad y la industria es insuficiente. De ahi la justificacién de una
politica activa de industrializacién para compensar esta falla en €l mercado de trabajo.

Cabe anotar que, en este caso, la falla en el funcionamiento del mercado laboral no
se debe a ninguna politica gubernamental o presién organizacional, sina que es la
consecuencia de una caracteristica estructural de la produccién rural (que consiste en
que el producto medio de la mano de obra familiar pase a ser el precio de reserva y no el
producto marginal de la mano de obra). Mejorar el funcionamiento del mercado de
trabajo requeriria de una politica gubernamental deliberada para compensar esta falla
estructural (si fuera acertado el modelo).

Otra variante de esta versién, que también concluye que hay exceso de personas en

dos”, Cuadernos de Economta, Universidad Catélica de Chile, Santiago, diciembre, 1976. Tam-
bién en Quarterly Journal of Economics. agosto, 1978.

2Par cierto que habria que tomar en cuenta factores no monetarios para hacer la comparacion
mads justa. No conocemos estudios que lo hagan. Sin embargo, a primera vista pareciera que el
acceso a la educacion y centros de salud en la ciudad compensarian los agrados de la vida rural.
En todo caso, los estudios casi invariablemente muestran que el migrante urbano en América
Latina casi invariahlemente considera haber mejorado su nivel de vida vy no se arrepiente de su
movida.

13La exposicion cldsica de esta posicién es de Lewis, W. A. “Economic development with
unlimited supplies of labor”, Manchester School of Economics and Social Studies, mayo 1954.

144



el sector rural e insuficiente migracién, plantea que la movilidad de la mano de obra es
lenta, estando lejos de ser instantdnea. Si ésta fuese la esencia del problema, se podria
corregir mediante un flujo de capital desde el sector urbano hacia el sector rural (donde
la productividad marginal del capital deberfa ser mas alta). Sin embargo, si el progreso
tecnolégico es importante —como lo ha sido en América Latina en el periedo de
postguerra— v si éste se ha difundido mas ripidamente en la industria y las ciudades que
en el campo, este progreso tecnoldgico elevari el producto marginal del capital en la
ciudad a ritmos mayores que en el campo, atenuando el anterior flujo de capital hacia el
campo, o incrementando el exceso de fuerza de trabajo en el campo (dados sus recursos y
grado de difusién tecnolégica) y generando un flujo insuficiente de migracién. En
consecuencia, debido a la lenta e incompleta movilidad de recursos entre las zonas
rurales y urbanas, éstas se asemejan a dos paises distintos. De ahi que el nivel salarial en
cada una de ellas est4, en gran parte, determinado por la escasez o abundancia relativade
los factores existentes en ambas zonas y no tanto por la dotacién de factores existentes en
la otra zona. En términos mds precisos, esto significa que la oferta de trabajo es relativa-
mente ineldstica en ambas zonas, de modo que aumentos en la demanda de trabajo en
zonas urbanas, se reflejan en forma importante en aumentos de los salarios urbanos y no
s6lo en aumentos en la migracion. De ahi que los salarios urbanos sean el doble que los
rurales —aun para niveles de calificacién similar— pues la mano de obra urbana trabaja
con una cantidad de factores complementarios a ella (capital, capacidad empresarial,
tecnologia) muy superior a la mano de obra rural. De ser acertado este 1ltimo modelo,
corregir el diferencial salarial rural urbanc requerirfa, por una parte, canalizar mis
tecnologia, capital y capacidad empresarial desde la ciudad hacia el campo v, por otra
parte, promover activamente una aceleracién en la migracion hacia la ciudad.

Sea cual fuere el modelo relevante, estos altimos coinciden en que hay un exceso de
mano de obra en el campo y un flujo insuficiente de migracién,

2. Laimportancia de la segmentacion rural-urbana

Un estudio realizado en el contexto de esta iltima perspectiva, estima que se podria
reasignar con provecho un 30 por ciento de la fuerza de trabajo rural!4 {(igual a 12 por
ciento de la fuerza de trabajo nacional).!® Este 12 por ciento suele tener una productivi-
dad muy bzja (alrededor de un tercio del nivel medio del pais) o sea, produce cuatro por
ciento del PIB. Elevar esta productividad en 50 por ciento (a niveles semejantes al resto
del sector agricola) aumentar{a el producto nacional en un dos por ciento. A primera vista
esta cifra parece modesta; sin embargo, también implica elevar en 50 por ciento los
ingresos del 12 por ciento de la fuerza de trabajo mds pobre. Si la pobreza critica se
extiende a 20 por ciento de la poblacién v los recursos necesarios para superarla son del
orden de cinco a siete por ciento del PIB, con esta estrategia se estarfa corrigiendo al
menos un tercio del problema. Por lo tanto dista mucho de ser trivial. Es probable que la
dificultad resida en su ejecucién.

4Esto no significa necesariamente que 30% de la fuerza de trabajo rural tiene una productivi-
dad marginal igual a cero; sino simplemente que, al ser reasignados a otros sectores, tendrian en su
nuevo sector una productividad marginal superior a la que tenian en el sector rural.

15V éase A, Berry y R. Sabot, “Labour market performance in developing countries: A survey”’,
World Development, naviembre-diciembre, 1978.
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C. LASEGMENTACION FORMAL-INFORMAL
1. Lafallay sus causas

FEl mercado de trabajo urbano tampoco es un mercado plenamente integrado v
uniforme. Por el contrario, este mercado también muestra claros signos de segmenta-
cidn, la cual ha sido descrita bajo distintas formas: formal-informal; tradicional-moderno;
marginal-no marginal; protegido-no protegido. Todas estas formulaciones apuntan al
hecho que, en forma sistemitica, se observan distintos salarios para niveles de califica-
cién en apariencia similares, segin el estrato en que se encuentra la empresa en la cual
se desempena el trabajador. Esto puede dar origen a diferencias salariales del orden del
50 por ciento entre empresas de distintos tamafos, aun después de controlar por edad,
sexo y educacion.!® Los buenos trabajos —los del sector formal, modemo o protegido—
suelen corresponder a empresas grandes, a menudo transnacionales, con tecnologias
intensivas en capital, frecuentemente operando en mercados oligopédlicos, En estas
empresas la mano de obra normalmente estd organizada en sindicatos y esta protegida
por la legislacién laboral. Los trabajos mal pagados —o los del sector informal, tradicio-
nal o desprotegido— suelen corresponder a empresas pequefias o a trabajadores por
cuenta propia, en actividades competitivas, de ficil entrada, con tecnologias simples e
intensivas en mano de ohra. En estas empresas el grado de organizacién sindical y el
cumplimiento de la legislacién laboral tienden a ser minimo o nulo.

En el sector formal la demanda de mano de obra es poco elidstica al salario, pues es
determinada, mas bien, por la tecnologia y el nivel de produccién, en cambio, en el
sector infonnal la demanda de mano de obraes muy sensible al salario. En consecuencia,
el sector informal cumple una funcion de esponja, pues absorbe —como alternativa al
desempleo abierto— la mayoria de la mano de obra que no logra ocuparse en el sector
formal, de manera que se puede decir que la oferta creciente de trabajo crea su propia
demanda, repartiendo el ingreso disponible entre la fuerza de trabajo disponible; o sea,
es un bolsén de subempleo, Mientras que las oscilaciones eri la demanda de trabajoen el
sector formal dan lugar, principalmente, a variaciones en lacantidad ocupada antes que a
variaciones en el salario; las variaciones en la demanda de trabajo en el sector informal
dan lugar a fuertes variaciones en e} ingreso por trabajador, mas bien, que a cambios en la
cantidad ocupada. En consecuencia, el empleo en ¢l sector formal suele implicar una
plena y provechosa utilizacién de la mano de obra ocupada; en cambio, el empleo en el
sector informal no es garantia de una utilizacién plenamente productiva de la mano de
obra. Esto significa que mientras mas alta la proporcidn de la fuerza de trabajo urbana
“ocupada” en el sector informal, menos indicativa serd la tasa de desocupacién abierta
de la verdadera sitracion ocupacional del pais.

Cabria preguntarse: épor qué las empresas del sector formal, modemo o protegido,
pagan mas que €l precio de oferta de la mano de obra? ¢Qué explica que pese a que
estarian dispuestos a trabajar por menos que el salario vigente en ¢l sector formal, los
trabajadores del sector informal ne logran emplearse en el sector formal? Los factores
que explican esta segmentacién del mercado de trabajo urbano en un sector formal y otro
informal pueden agruparse en dos grandes categorias no incompatibles entre si:

16A] respecto véase Altimir, O. y Pifiera, $. Andlisis de descomposicion de las desigualdades de
ingresos primarios en paeises de América Latina, CEPAL/Banco Mundial, 1978,
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a) Factores institucionales

Tomando en cuenta sus caracteristicas, las empresas del sector formal son mds
faciles de controlar por la accién gubernamental. Igualmente, estas caracteristicas facili-
tan la organizacion sindical. De ahi que sus niveles salariales superiores se deban auna
combinacién de presién sindical, politica salarial gubernamental,!? politica de previ-
5i0n, politicas de inamovilidad laboral, legislacién social, ete. Si bien este argumento es
plausible, es necesario subrayar que su importancia cuantitativa depende en gran parte
de la tuerza o debilidad del movimiento sindical. Mientras mas déhil sea éste, mayor
serd la proporeion de los costos que se podra hacer absorber al trabajador y, por lo tanto,
menor sera la distorsion salarial resultante y el impacto sobre el empleo de dichas
politicus.'® Considerando que el movimiento sindical en Araérica Latina —salvo casos
contados— se destaca mis por su debilidad que por su fortaleza (consecuencia de la
abundancia estructural de mano de obra que caracteriza a la gran mayoria de paises del
continente), es dificil imaginarse que este solo hecho pueda explicar una brecha salarial
tan grande como la que parece existir entre el sector formal e informal.

b} Factores estructurales

Otra explicacion atribuye la segmentacién formal-informal a la tecnologia del sector
formal, a su relativamente alta intensidad de capital y escasas posibilidades de sustitu-
cién. De ahi que la demanda de trabajo, en este sector, sea poco sensible al nivel salarial,
siendo la tecnologia la determinante del nimero de puestos. Es necesario entonces,
analizar los determinantes del nivel salarial. No basta decir —como algunos lo hacen—
que la tecnologia no sélo determina el nimero de puestos, sino que también la producti-
vidad de estos puestos y que esta productividad determina el nivel salarial. Pues el solo
hecho que la empresa tenga una productividad que le permite pagar salarios altos no
explica por qué la empresa paga mis de lo que le exige el precio de oferta de lamano de
obra. En este punto nacen distintas versiones: a} algunos afirman que es esta indetermi-
nacion relativa la que permite que el sindicato ejerza una presién salarial o que permite
que la empresa se anticipe a tales problemas laborales pagando mas que el precio de
oferta; b) atros dicen que la empresa —el caso de las multinacionales— fija su salario de
eutrada segin el mercado, pero que mantiene la relacién salarial jerarquica de su casa
matriz para los demds puestos —con lo cual los salarios de los puestos de mayor
calificacion en la empresa se distancian de los que siguen en el mercado local; v ¢) otros
anotan que la tecnologia mas sofisticada de estas empresas exige una mano de obra més

17Por cierto que muchas veces esta iltima ha intentado frenar —para fines de una politica de
estabilizacién— antes que aumentar los salarios. En cnanto a salarios minimos urbanos se refiere,
éstos suelen estar por debajo del salaria de entrada del sector formal. Més ain, se ha alejado del
salario medio en la mayoria de los paises de América Latina. Véase PREALC Asalariados de bajos
ingresos y salarios minimos en América Lating, PREALC, Santiago, 1979.

18Esto se ha viste en varias oportunidades donde aumentos en la asignacién familiar (Chile y
Brasil) o de prevision —aunque teéricamente pagados por los empresarios— resultaron ser traspa-
sados casi por completo al trabajador. Ver Ramos, . Politicas de remuneraciones en inflaciones
persistentes: El caso chileno, Institute de Economia y Planificacion, Universidad de Chile, Santia-
%8:7:14970; Gregory, P. “Wage structures in Latin America”, The Journal of Developing Areas, julio,
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disciplinada, atenta, responsable y permanente, aunque no necesariamente mis califi-
cada, El salario mas alte que pagaria el sector formal corresponderia a una especie de
“poliza de seguro” contra la negligencia, el descuido y la alta rotacién. Pese a que los
trabajadores del sector informal serian capaces de hacer lo mismo, la empresa quiere
pagar un porcentaje sobre el mercado para tener a sus trabajadores mis contentos, y por
es0 mas permanentes y productivos.

2. El grado de segmentacion

Existe una multiplicidad de hipétesis para explicar las diferencias salariales entre el
segmento formal e informal. Sea cual sea la explicacién o explicaciones mds valederas, el
hecho es que entre estos segmentos existe una substancial diferencia de salarios. ¢Cu-
les son las consecuencias de este diferencial sobre el fenémeno de la pobreza? Tres
parecieran ser las consecuencias mds serias de esta segmentaci6n:

a) El salario alto del sector formal limita el mimero de empleos en ese sector,
obligando a un mayor mimerc de personas a recurrir a empleo en el sector informal,
deprimiendo aiin més los salarios en ese sector que ya tenia un exceso de trabajadores.

Sin embargo, es importante notar que en la medida que las posibilidades de sustitu-
cidn entre capital y trabajo en el sector formal sean bajas —como comiinmente se cree
dehido al tipo de tecnologia que caracteriza a este sector —el mayor salario pagado en el
sector formal afectard hbasicamente la distribucién funcional del ingreso dentro de ese
sector, tendiendo poco efecto sobre el empleo total en ese sector, y en consecuencia, un
menor efecto depresivo sobre los ingresos del sector informal. El resultado conjunto de
ambos efectos puede incrementar la suma de remuneraciones pagadas en ambos sesto-
res.

Otra consideracién es dquién paga ese aumento en el monto total de remuneracio-
nes? 8i las empresas remiten menos utilidades al exterior, entonces no hay pérdida
alguna para los trabajadores nacionales. $i las empresas son nacionales y lo reducen de
sus utilidades, puede haber un efecto negativo en el empleo, en la medida que esto
reduzea el ritmo de inversién y, por ende, la expansion del empleo,

También las mayores remuneraciones del sector formal puede traspasarse al consu-
midor. Aqui los trabajadores del sector informal pagan doblemente —-1) con menores
salarios y 2) con mayores precios para sus productos.

b) Los altos salarios del sector formal inducirfan a muchos —que se considerande la
calificacion debida— a dedicar mas tiempo para buscar trabajo bien pagado en el sector
formal, antes que aceptar trabajos en el sector informal. Nétese que las personas que
optan por este tipo de desempleo (desempleo por bitsqueda de mejores oportunidades
de trabajo), con seguridad no provienen de las familias mas pobres. Los de familias
pobres no podrin darse este lujo, sino que necesariamente deberin aceptar empleos en
el ya abultado sector informal. Debido a su menor capacidad econémica para poder
financiar el periodo de desempleo necesario para buscar empleo en el sector formal, es
probable que la proporciéon de trabajadores reclutados por el sector formal provenientes
de familias pobres sea menor que la proporcién de trabajadores de familias pobres en el
“pool” de trabajadores de igual nivel de calificaciéon disponibles para esos trabajos. De
ahi que la segmentacién tenderd a reducir la movilidad ocupacional de los pobres y
acentuar las diferenciaciones sociales.

¢) Debido a los altos salarios, las empresas del sector formal podrin ser selectivas en
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sus contrataciones, tomando la gente mas calificada que se presente, aun cuando éstos
estén sobrecalificados para el tipo de trabajo que deberin desempefiar.'? Aparte de esa
ineficiencia en la asignacién de la mano de obra, esto tendera a elevar artificialmente la
rentabilidad de la calificacién, estimulando una sobrecalificacién de parte de la fuerza
de trabajo.?® Igual que en el caso anterior, esto discrimina en contra del trabajador de
famila mas pobre, pues debido a lo poco desarrollado que es el mercado de capitales, la
mayor parte del proceso de educacion y capacitacién tiene que ser autofinanciado, lo que
excluye a los m4s pobres por la escasez de sus recursos.

Los trabajos empiricos que han intentado estimar el efecto de la eliminacion de
estas diferencias salariales en mercados laborales segmentados en zonas urbanas conclu-
yen que, si bien el efecto global (para el promedio de la mano de obra) es modesto
(mejoras salariales globales de menos de diez por ciento), éste es muy significativo para
los trabajadores m4s pobres del sector informal (alcanzando mejoras salariales de hasta
35 por ciento para algunos de éstos).2!

Asimismo, como en los dos casos anteriores, no basta la existencia de inamovilidad
laboral para tener segmentacién en el mercado de trabajo. También debe existir inamo-
vilidad del sector capital o imperfecciones en el mercado de productos {poder oligop6li-
co en el sector formal), De no ser asi, el capital se movilizaria desde las empresas del
sector formal hacia las empresas del sector informal, y éstas crecerian en desmedro del
sector formal. Al parecer, esto no estd sucediendo —pese a los mayores salarios que el
sector formal debe pagar —lo que implica que el capital también es poco movil entre
empresas, por algiin factor estructural. Por ejemplo, la tendencia al autofinanciamiento
que implica que cada empresa invierta sus excedentes en ella misma o que el capital no
fluya porque la desventaja de un salario mas alto es méis que compensada por la ventaja
de gozar de un poder oligopélico en el mercado de productos. Esto implica una vez méis
que la superacién de la segmentacidn no debe limitarse solo a perfeccionar el funciona-
miento del mercado de trabajo, sino también debe abarcar la liberalizacién de los demas
mercados de factores y productos.

I1. INTERACCIONES ADICIONALES DENTRO DE CADA MERCADO

A. ELMERCADO DE TRABAJO RURAL

El hecho fundamental que deben explicar todos los modelos que intentan describir
la operacién del mercado de trabajo rural es la coexistencia de exceso de obra en el
minifundio con subutilizacién de tierra en el latifundio (sea dejando tierra ociosa, sea

%Vease 5. Piriera v M. Selowsky, “Unemployment; labour market segmentation, The
opportunity cost of labour and the social returns to education”, World Bank Staff Working Peper.
N.? 233, junio, 1976,

208 obrecalificacion en el sentido de desempenar trabajos cuyos requerimientos de calificacion
son inferiores.
2lVéase C. Dougherty y M, Selowsky, “Measuring the efforts of misallocation of labour”, Review of
Economics and Statistics, agosto de 1973; Melo, J. de “Distortions in the factor Market some
general equilibrium estimates” Review of Economics and Statistics, Noviembre, 1977, Es proba-
ble si que estas mejoras sean sohreestimadas ya que estos estudios suponen que todo el diferencial
salarial no explicado por diferencias en los niveles de educacién obedece a distorsiones producto
de la segmentacién. Esto significa desconocer diferencias en el nivel de calificacion proveniente
de otros factores tales como talento o empuje personal, experiencia laboral, ete.
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trabajindola en forma extensiva). La tierra en el minifundio tiene un producto marginal
altisimo mientras que la mano de obra (sobreutilizada) en el minifundio tiene un
producto marginal escasisimo. En el latifundio la situacién es justamente a la inversa.
Una asignacién eficiente de recursos implicaria una mayor contratacion de mano de obra
en el latifundio, para intensificar el uso de su tierra, y una reduccion del empleo en el
minifundic. §Por qué no sucede esto? Dos son los tipos de modelos explicativos y ambos
son como las dos caras de la misma medalla.

Un modelo centra su atencién en el mercado de trabajo.?2 Se postula que en muchas
zonas rurales —a causa de las distancias, la poca comunicacién, los sistemas de transpor-
te insuficientes, etc.— las alternativas de trabajo para el campesino se reducen, en gran
parte, a trabajar el predio familiar o a trabajar en el latifundio. A su vez, el o los
latifundistas estin conscientes de ser el o los principales contratistas de trabajo en la
zona y de poder influenciar el salario en la zona de acuerdo al volumen de su contrata-
cidn, Bajo estas circunstancias monopsdnicas, estin conscientes que si contratan “‘dema-
siada” gente {al menos en la época de la cosecha, cuando Ia demanda de mano de obra
con salarios de subsistencia), supera la oferta, subira el salario, y subird no sélo para los
nuevos trabajadores, sino que también para todos los que ya tenjan, 23 De ahi que como el
costo de contratacién de personal adicional es superior al salario que deben pagarle a
este personal nuevo, sélo contratarin personal adicional hasta el punto en que su
producto marginal se iguale con el costo marginal de contratarlos (y no con el salario
como seria en un mercado competitivo). Es decir, pese a que una mayor contratacién de
trabajadores aumentaria la produccion y los jngresos globales, ésta disminuiria los
ingresos del o los latifundistas, por esta razén se procede a restringir la contratacion, En
consecuencia, la maximizacién de utilidades del latifundista —en situaciones en que él
ejerce un poder monopsénico en el mercade laboral de la zona— resulta en una produc-
cién subdptima, con una reduccion artificial en la demanda de mano de obra y un salario
rural inferior al de equilibrio, desde el punto de vista econémico global. Es asi que el
latifundista suele optar por cultivos mds extensivos que lo 6ptimo, siendo el ejemplo
cldsico la ganaderia extensiva en tierras aptas para el cultivo. Es esto también lo que
explica su tendencia a una mecanizacion prematura o exagerada, aun frente a una oferta
de mano de obra relativamente zbundante, pues asi evita tener que elevar los salarios
mas de la cuenta para conseguir mano de obra en épocas de cosecha.

Contrarrestar el poder monopsénico del latifundista —limitindonos al mercado de
trabajo— exigiria la promocién del sindicalismo o una politica salarial gubernamental®!
para presionar el salario hacia arriba, asi incentivando, paradojalmente, la contratacion,
va que el costo de una nueva contratacion seria igual al nuevo salario medio (minimo).

2Keith Griffin desarrollé este tipo de modelo en distintos trabajos. Véase por ejemplo, su
analisis del mercado de trabajo rural de Ecuador en PREALC, Situacidn y perspectivas del empleo
en Ecuador, PREALC, Santiago, 1976.
23En parte, pueden tratar de evitar esto pagando un salario igual a nuevos trabajadores menaos
eficientes —mujeres y nifios— pero a riesgo de que los demés trabajadores bajen su rendimiento. Y
si pagan a destajo —sin elevar los incentivos por mayor produccién— corren el riesgo de dejar su
cosecha sin recoger a tiempo.

24Esta politica salarial tendria que ser diferenciada por zona rural, no sélo por diferencias de
costo de vida sino por diferencias en el poder monopsonico de una regién a otra. En general, la
politica salarial habria de ser mds activa mientras mis aislado o fragmentada el mercado laboral
local y mds concentrada la propiedad.
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El otro modelo se centra mds bien en el mercado de la tierra.?> Se arguye que el
precio de reserva o de oferta de la mano de obra rural estd dado bdsicamente por la
cantidad de tierra propia de que dispone el campesino. Mientras menos tierra tiene,
menor es su precio de reserva, y por lo tanto, menor es el salaric que el latifundista le
tiene que ofrecer para contratarlo. De ahi que puede ser econémicamente preferible
para un gran propietario no trabajar parte de su tierra o trabajarla en forma extensiva, en
lugar de arrendarfa o venderla a un campesino, pues de esta manera mantiene bajo el
precio de reserva del campesing, y por lo tanto, el salario que debe pagarle al contratarlo.
Por ejemplo, en una situacion de baja densidad de mano de obra por hectdrea arahle, la
renta (y precio) de la tierra deberia ser baja v el salario de la mano de obra alto, siempre
que se operara en mercados de tiera y mano de obra eficientes y competitivos, En
cambio, si el grueso de la tierra pertenece a una persona le sera conveniente (como a
cualquier monopolista) hacer escasear esa tierra artificialmente (no cultivindola en
forma iutensiva ni vendiéndola) de tal modo que se invierta y se eleve la relacion
hombre/tierra bajo cultivo, con lo cual bajaran los salarios y subird el valor de la tierra.26
Por cierto, este comportamiento es socialmente subdptimo, pero maximiza los ingresos
del latifundista, voleando la distribucién de ingresos desde el trabajo hacia e] propietario
de la tierra. En el fondo, contrelando el uso de la tierra, el latifundista logra controlar la
fuerza de trabajo. Por eso es que los latifundios —en presencia de una fuerza de trabajo
potencial pero con tierra propia, como era el caso en las épocas de la Colonia— son de
poco valor en si. Adquieren valor sélo en lamedida que puedan asegurarse una fuerza de
trabajo. La importacion de esclavos y la encomienda cumplieron esta funcion en el
pasado. Sin embargo, si se logra despojar al campesino de sus tierras, se consigue una
fuerza de trabajo sin necesidad de recurrir a la encomienda o a la esclavitud. De ahi que
haya sido importante (v aun es en muchas dreas) para muchos latifundistas comprarle {0
despojarle de) sus tierras a los indigenas y pequefos agricultores —aun cuando los
latifundios estén muy poco cultivados— para asegurarse de esta forma una fuerza de
trabajo barata.2?

El endeudamiento del pedn con el patrén seguramente deberia ser interpretado en
este mismo sentido: como otro instrumento del latifundista de asegurarse una mano de
obra barata, reduciendo sus alternativas de movilidad.

Ambos modelos son en el fondo iguales, salvo que en un caso se explica la insufi-
ciente movilidad de la mano de obra hacia el latifundio, donde tendria una mayor
productividad {en base a su poder monopsénico sobre la mano de obra) y en el otro, se

25y éase por ejemplo, S. Hunt, The Economics of Haciendas and Plantations in Latin America,
Woodran Wilson School Princeton University, Research Programme in Economic Development,
Discussion Paper 29, octubre, 1972,

2BEsto seguramente contribuird a explicar la tendencia del latifundista (antes de reformas
agrarias) de no subdividir su propiedad para la venta. Vale mas como un bloque. Y si él fueraa
quedarse en la zona, al vender pequenos pedazos se estaria haciendo la competencia a si mismo
elevando los precios de reserva de la mano de obra del drea.

27Es por esto mismo —la falta de alternativas de trabajo pura los ex esclavos— que en las
Antillas Inglesas el movimiento para la emancipacién no fue resistido por los propietarios, En
cambio, tal resistencia fue enorme en paises donde —a diferencia de las pequenias islas— los ex
esclavos podian migrar a otras zonas de mayor productividad. Esta seccion se refiere una vez mds a
S. Hunt, op. cit., pig. 20 v a la obra clisica de K. Guerra y Sanchez, Azicar y poblacidn en las
Antillgs, Habana, 1927, reimpresa en inglés en 1964 por Yale University Press, y titulada, Sugar
and Society in the Caribbean.
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explica la insuficiente movilidad de tierra hacia el minifundio, donde tendrfa mayor
productividad (en base al control monopdlico del latifundio sobre la tierra).® Uno se
centra en mejorar el mercado de trabajo v asi contrarrestar el poder monopsénico del
latifundista, el otro se centra en romper el poder monopélico del latifundista sobre la
tierra, mejorando la distribucién de la propiedad agricola.

Como se ha visto a lo largo de este trabajo, la inamovilidad de los factores comple-
mentarios, De modo que la subutilizacién de mano de obra en las zonas rurales implica
no s6lo perfecta movilidad laboral sino que también imperfecta movilidad en el mercado
de otros factores, particularmente tierra. Por cierto que en ambas versiones el poder del
latifundista se debilita en la medida que el campesino tenga y esté consciente de tener
otras alternativas de trabajo fuera de la zona. Indudablemente, la alta migracién rural-
urbana de los tltimos decenios —al menos aquella que obedece a factores de atraccién y
no de expulsién —ha fortalecido la situacion del campesinato, histéricamente atado al
pequetio mercado de trabajo fragmentado, dominado por los terratenientes de la zona.

Cabe sefialar, sin embargo, que aunque los mercados de trabajo estuviesen perfec-
tamente integrados v se pagara lo mismo en cada mercado, esto no significaria que vano
hubiera una subutilizacién de mano de obra (sea en desempleo o subempleo). Sélo
significa que no existirfa subutilizacién debido a un imperfecto funcionamiento del
mercado laboral.

Pero seguird habiendo subutilizacién debido a fallas en otros mercados. Bastaria por
ejemplo, que la propiedad del capital estuviese concentrada (como de hecho lo ests) y
suponer una preferencia por invertir sélo en empresas pertenecientes afo controlados
por el grupo familiar (supuesto “realista”}, para que la demanda por trabajo global
resultara menor a lo 6ptimo posible considerando los recursos. En efecto, la inamovili-
dad del capital supuesta {preferencia de invertir en la misma empresa donde es empre-
sario) induciria a los grupos con la mayor parte del capital a ocupar tecnologias intensivas
en capital, o a centrarse en actividades exageradas o prematuramente intensivas en
capital. En consecuencia, la masa restante de mano de obra estaria obligada a trabajar con
el escaso capital restante en los ya saturados sectores de trabajo por cuenta propia,
urbano o minifundio rural, o en pequerios establecimientos de la manufactura, comercio
y servicios. O sea, de existir esta inmovilidad de capital, el capital se haria artificialmente
alin mas escaso, y la mano de obra artificialmente atin mis abundante, con la produccion
y la demanda de trabajo global por debajo del sus niveles 6ptimos. Habria subutilizacién
de mano de obra —en el sentido que la mano de obra podria ser mas productiva si el
capital fuese mids mévil y se distribuyera en forma mas pareja entre los distintos sectores
—aun cuando el salario de la mano de obra fuese igual en todas partes. Por lo tanto, la
integracién de los mercados segmentados rurales y urbanos no eliminari todas, ni las
mas importantes causas de la subutilizacién de la mano de obra y de sus bajos ingresos.

B. ELMERCADO DE TRABAJO URBANO

Aparte de los puntos anteriormente analizados respecto a la segmentacién, habrian
dos puntos adicionales que se deben considerar: a) ciertas rigideces “estructurales” en

28Por cierto que estos dos modelos no agotan las explicaciones del funcionamiento del merca-
do laboral rural. Una vision mds acabada tendria que incluir el acceso diferenciado de los latifun-
distas ¥ minifundistas a otros factores —como riego, crédito y tecnologia— lo cual repercute en el
mercado de trabajo, agravando en general, las tendencias arriba descritas.
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el funcionamiento del mercado de trabajo urbano que impiden su 6ptima operacién, y b)
€l mal funcionamiento del mercado de trabajo inducido por erradas politicas guberna-
mentales.

1. Ciertas rigideces estructurales

Sibien la mano de obra y el capital son factores de produccién, y en consecuencia su
precio puede analizarse con una teoria aniloga, ambos tienen importantes diferencias.
En primer lugar, sélo se pueden “arrendar” servicios de trabajo, no se pueden comprar,2®
Es decir, no se puede formar un stock de empleo, contratando trabajadores cuando sus
servicios son baratos para ser utilizados en periodos futuros. Esto implica—a diferencia
de los bienes de capital— que la mano de obra debe contratarse en el momento en que
ella va a usarse. En otras palabras, no existe una demanda “especulativa” por mano de
obra que pudiera estabilizar las variaciones en la demanda por su uso inmediato.

En segundo lugar, las variaciones en la demanda de trabajo no se reparten entre toda
la fuerza de trabajo, sino que se centran en unos pocos. Si baja la demanda de trabajo en
diez por ciento, no se reduce el nimerc de horas trabajadas de toda la fuerza de trabajoen
diez por ciento, sino que normalmente éstas se mantienen para el 90 por ciento de los
trabajadores, quedando cesante el diez por ciento restante. Esto también representa una
asimetria con respecto a la situacién del mercado de productos, donde una baja en ventas
normalmente se reparte entre todas las empresas en forma proporcional. Esta inflexibi-
lidad en horas y dias de trabajo-producto en parte de la costumbre, pero también del
hecho que es mis dificil y costoso organizar y sincronizar las faenas mientras mayor sea
€l mimero de personas trabajando y menor su jornada de trabajo —hace que las variacio-
nes en la demanda de trabajo afecten a algunos en forma grave, en lugar de afectara todos
en forma proporcional, lo cual introduce otra rigidez, que no estd presente en el caso de
capital. ;

En tercer lugar, en la medida en que la mano de obra se contrate por un periodo de
tiempo determinado, con una relacién coniractual explicita o implicita de cierta dura-
¢ién, su demanda toma en cuenta su costo “permanente’”’ o de més largo plazo, y no sélo
el precio vigente en el mercado en un momento determinado. Esto hace menos ripido
los ajustes frente a desequilibrios, y/o requiere fluctuaciones salariales atn mas fuertes
para absorber €] desempleo resultante de esos desequilibrios.

Finalmente, cada trabajador es distinto. Por muy homogénea que sea la mano de
obra en su funcién productiva, la discriminacién salarial® es factible siempre que se
pueda asociar a algunos rasgos relativamente ficiles de identificar, En lamedida en que

20Aparte del hecho que ya no existe esclavitud, es imposible —eficazmente— hacer que mano
de obra calificada cumpla ciertos niveles de productividad si es que no quiere. De modo que es
priacticamente incperante —salvo para mano de obra poco calificada— prestarle dinero contra
promesa de servicios en el futuro.

30Aqui distinguimos entre discriminacién “contractual”’ que corresponde alo que cominmen-
te se entiende por discriminacién y que conlleva un mirar y tratar en menos —y discriminacién
salarial, en su sentido técnico, es decir, el de captar el excedente del consumidor o, en este caso, del
trabajador, tratando de pagarle a cada unoe un salario distinto, lo mis préximo posible a su precio de
reserva. Aun cuando muchas veces se dan los dos juntos (pues el mero hecho de que la persona
sufra de discriminacién contractual implica que goza de menos y peores altemativas de trabajo, lo
cual significa que tiene un menor precio de reserva), en lo que sigue nos referiremos sélo a la
discriminacion salarial en este sentido técnico.
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el empleador pueda distinguir entre sus postulantes —separandolos de acuerdo a los
precios de reserva de cada uno de ellos o grupos de ellos— podra tratar de pagarle
distintos salarios a cada uno de los trabajadores o grupos de trabajadores. Un caso ficil de
distinguir es el de las mujeres, en que se supone que tienen otras fuentes de ingreso (y
por lo tanto menos necesidad), o porque tienen menos alternativas (por discriminacion
contractual). Se les contrata pagdandoles menos que a los hombres. Por ser “baratas”,
ripidamente eliminan a los hombres de esos oficios. Podrian eliminarlos de todos los
oficios de no ser por una parte gue no hay suficientes mujeres trabajadoras® y, por otra,
que hay puestos en que las mujeres no pueden desempefarse en condiciones similares a
los hombres {0 por sus exigencias de poca rotacion y de mucho adiestramiento especifico
en sitio, 0 por requisitos fisicos, etc.). De ahi que tiende a haber una concentracién por
sexo en muchos oficios {(antes que una distribucién pareja); los oficios “femeninos”
normalmente reciben un salario bastante inferior a lo que corresponderia por la edad y
educacién de quienes los desempefian; todo esto refleja la politica de discriminaciton
salarial por parte de las empresas.

2. Imperfecciones inducidas por politicas gubernamentales

Hay una serie de politicas gubernamentales destinadas a regular el mercado de
trabajo para favorecer a los trabajadores; pero que, a menudo, tienden a lograr estos
beneficios para algunos trabajadores a costa de otros. No es raro que los perjudicados
sean precisamente los que desde el principio estaban en peor situacion, mientras que los
beneficiados son los que estaban en una situacion relativamente mejor, Cinco son las
politicas que se han aplicado con mds frecuencia, a continuacién se examinardn y, en el
caso de ser necesario, se propondran medidas para mejorarlas.

a) Politica salarial

Sea ésta de salarios minimos, de reajustes legales, o referida exclusivamente a los
salarios de los trabajadores del sector publico, una politica salarial es un instrumento
usado por los gobiemos muy amenudo. £nla medida en que tales politicas logren elevar
los salarios por encima de sus niveles de equilibrio (excepcién hecha de situaciones
monopsonicas y de coyunturas recesivas) lo hardn a costa de un menor nivel de empleo.
No obstante, el volumen total de remuneraciones podria subir —si 1a elasticidad salario

31Es decir, serfa siempre conveniente para un empleador contratar mujeres y pagaries menos
que alos hombres. Sin embargo, de no haber suficiente mujeres para llenar el grueso de los puestos
en ese oficio en todas las empresas, la competencia entre empledores por las mujeres en ese oficio
llevara sus salarios al nivel de los hombres en el oficio, con lo cual se elimina la discriminacién
salarial contra ellas, junto con lo cual deja de ser especialmente conveniente contratarlas. De ahi
que la discriminaci6n salarial contra las mujeres se refleja mas bien en que tienden & haber oficios
casi exclusivamnente de mujeres, donde éstas por sus salarios bajos eliminaron a los hombres. De tal
modo que la discriminacion salarial contra las mujeres se refleja mejor en la diferencia salarial entre
distintos oficios de similar calificacién -~unos siendo intensivos en mujeres, los otros en
hombres— que en la diferencia salarial por sexo en el mismo oficio. Es probable que esta tiltima
diferencia retleje verdaderas diterencias en calificacion, rotacion, responsabilidad, experiencia,
mis gue discriminacion.

32Esta seccitn se basa casi por completo en PREALC, Accidn de los Ministerios de Trabajo en
la polttica de empleo del Grupo Andino, PREALC, Santiago, 1975.
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de la demanda de trabajo fuese menor que uno® —lo cual puede hacer de éste un
instrumento atractivo en muchas situaciones,

El hecho es que en los dltimos tiempos las politicas salariales no han tenido estos
efectos distributivos, pues su meta, en general, ha sido frenar antes que elevar los
salarios, utilizindose, mis bien, como instrumento de contencién dentro de programas
de estabilizacion.™ No obstante, si se quiere obtener metas redistributivas (positivas), se
podrian lograr los mismos efectos positivos pero sin perjudicar el empleo o el ingresode
los grupos mas desfavorecidos, por ejemnplo con un sistema de ingreso minimo, pagado o
complementado por el Estado, Estas prestaciones adicionales podrian ser de caricter
monetario (por ejemplo, asignaciones por dependiente o por estudiante) y/o de caricter
no monetario (por ejemplo, estampillas gratuitas para alimentos).

El Estado financiaria tales prestaciones a través de un sistema tributario {de prefe-
rencia mediante impuestos progresivos), de manera que las empresas terminarian pa-
gando su parte. Lo importante es que este costo seria un costo fijo para cada empresa y no
un costo variable segin el namero de trabajadores que contrata. Asi, a diferencia de un
salario minimo —que se puede eludir reduciendo la contratacion de mano de obra— el
ingreso minimo se financia por medio de un impuesto que se paga independientemente
del niimero de trabajadores contratados. De esta forma el ingreso minimo no desincenti-
varia el empleo, por el contrario permitiria centrar los beneficios distributivos en los
grupos mis desfavorecidos. :

b) Las prestaciones soctales

Algo andlogo a la politica salarial ocurre con la politica de prestaciones sociales
{pensiones, seguros de enfermedad, etc.). El mecanismo de financiamiento de estas
prestaciones sociales constituye un impuesto a la contratacién de mane de obra que
encarece su costo de contratacion, pues el empresario las paga en proporcion a su
planilla de sueldos.

Esto opera como un impuesto para las empresas que usan mano de obra intensiva-
mente y un subsidio para las empresas intensivas en uso de capital, pues para un mismo
valor de produccidn (valor agregado) la empresa con tmayor ntimero de trabajadores paga
proporcionalmente mas, 3

33Es posible que la demanda de trabajo sea inelistica precisamente para aquellos gripos de
trabajadores mis calificados, con mayores ingresos, en sectores oligopélicos de alta intensidad de
capital, ¥ sea elastica para los grupos de trahajadores menos calificados y de mis bajos ingresos, los
cuales constituven nuestro grupo de interés,

34Esto significa que de lograr sus objetivos, a corto plazo han lograde bajar los salarios por
debajo de equilibrio, es el caso de los prograinas de estabilizacion de Argentina, Chile ¥ Uruguay
en los ultimos afios. En consecuencia, los salarios minimos urbanos tienden a distanciarse (por
debajo) de los salarios vigentes en el mercado. Véase PREALC, Asalariados de bajos ingresos v
salarios minimos en América Latina, PREALC, Santiago, 1979,

35K sto supone, por cierto, que el trabajador na absorbe —en forma de nivel salarial-— el total de
la parte de prestaciones correspondiente a la empresa. Esto sucederia solamente si €] valorara las
prestaciones en un monto idéntico al costo de las prestaciones para el empleador. Cuanto menos las
valore, mayor serd la brecha {o impuesto) entre el costo de lamano de obray el salario real percibido
por el trabajador y, por lo tante, mayor ¢l efecto negativo sobre €l empleo, La valoracion de las
prestaciones por parte del trabajador dependeri: i} de la eficiencia de la administracién de estos
fondos {a menudo cara e ineficiente); ii) de la eficiencia con la cual los fondos son invertidos (a
menuda deficiente); v, iii) de la medida en que los beneficios sean proporcionales a los aportes (a
menudo el grueso de los beneficios son independientes del nivel del aporte).
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Este “impuesto” a la mano de obra Hega a niveles cercanos de un 50 por ciento en
algunos paises.? Por lo tanto, si se cambiara la forma de financiamiento —por ejemplo,
cobrando de acuerdo al valor agregado de la empresa y no de acuerdo a su planilla de
sueldos— aumentaria el empleo en forma importante, sin costo adicional para los
trabajadores ni para los empresarios y sin afectar el nivel de prestaciones.*” Pagarian mas
{es decir, perderian su actual subsidio) las empresas intensivas de capital, y pagarfan
menos las empresas intensivas en uso de mano de obra,

c) Leves sobre estabilidad en el trabajo

En una gran cantidad de paises existen leyes para limitar los despidos. Estas leyes
conceden la “inamovilidad” contra despidos arbitrarios cumplido cierto plazo en el
empleo {a menudo seis meses), después del cual se necesita causal justificada (lo cual no
siempre incluye la reduccién de ventas). En general, de nojustificarse la causal despido,
debe pagarse una compensacion, tipicamente del orden de un mes por afio de servicio.
Incluso en algunas legislaciones, si no se logra probar la justificacién del despido, debe
reintegrarse el trabajador a su empleo.

Si bien esta legislacién protege al trabajador de despidos arbitrarios también dificul-
ta el despido de trabajadores ineficientes o de trabajadores innecesarios por cambios o
fluctuaciones en la demanda, y cbtaculiza el proceso de reasignacién de trabajadores
entre empresas o sectores. En la medida en que la empresa tenga que absorber parte del
costo de esta legislacion, la empresa tenderd a sobremecanizar y/o a restringir la nueva
contratacion. En este caso, la seguridad del empleo de los ocupados se logra, en parte, a
costa de los cesantes, de los trabajadores del sector informal que encontraran aiin mas
dificultades para alcanzar mejores empleos en el sector moderno, y de los trabajadores
que se incorporan a la fuerza de trabajo.

En la prictica esta legislacién solo se aplica al sector moderno. Por lo demas,
mientras mayor parte de su costo pueda ser traspasado al trabajador, menos se elevaran
los costos de contratacién para el empleador, por lo mismo no seré sustancial la reduc-
cién en la contratacién.® Sin embargo, en la medida que se quiera proteger al trabajador
de un despido arbitrario y de asegurarle cierta compensacién en caso de quedar cesante
por causas ajenas al desempeiio de sus labores —ambes objetivos loables— deberia
considerarse una mayor flexibilidad en los despidos por causal justificada, permitiendo
despidos sin necesidad de causal, siempre que se compensara al trabajador, v se podria
recurrir a 1a causal sélo cuando se quisiera evitar la compensacién. Con esta simple
enmienda, se eliminaria la mayoria de los costos en términos de empleo a que dan origen

3Para dar una idea, en 1970 estas prestaciones (incluyendo el aporte del trabajador) eran
alrededor de 30% del monto de remuneraciones en Argentina, 21% en Brasil, 54% en Chile, 15% en
Colombia, 5% en Jamaica, 18% en México, 11% en Pert, 47% en Uruguay y 12% en Venezuela.
Véase OEA, Lineamientos para alcanzar el mayor empleo y crecimiento en América Latina,
Washington, 1974,

373 estima que tal cambio podria elevar el empleo a largo plazo hasta alrededor de 10% segiin
el pais, el grado de cobertura del sistema de seguridad social, el nivel de prestaciones, ete. Véase
Kornewall, C. “Un cambio en el financiamiento de la seguridad social y sus efectos en el empleo”,
Trimestre Econdmice, abril-junio, 1977.

3By éase, por ejemplo, Efectos del codigo del trabajo sobre el empleo, la productividad, los
costos y la inversion en Panamd, PREALC, Santiago, 1978, donde se concluye que los efectos de la
ley de inamovilidad —al menos en Panama4 donde se concedia a los 2 afios— fueron minimos.
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algunas legislaciones que incorporan la inamovilidad, protegiéndose, a su vez, al traba-
jador del despido arbitrario.

d) Impedimentos al trabajo nocturno

Todos los paises reglamentan el trabajo nocturno, estableciendo guiénes pueden
trabajar (en general se prohibe para la mujeres y los menores) y fijando recargo en los
salarios por trabajo nocturno. Llama la atencién que el trabajo noctumo (para fines de
recargo) se define muy distintamente de un pafs a otro: algunos, como Pend, consideran
nocturno sélo siete horas, de las 22:00 a las 05:00 horas; otros, como Colombia, conside-
ran 12 horas como nocturnas, de las 18:00 a las 6:00 horas. De igual modo hay importan-
tes diferencias en el recargo. En algunos paises (Perd y Chile} este recargo se determina
mediante convenios colectivos; en otros, se define por ley y con importantes variaciones
{por ejemplo 20 por ciento, en Venezuela; 35 por ciento en Colombia).

En cuanto al empleo se refiere, los recargos nocturnos y la limitacién al trabajo
noctumo femenino (especialmente en la industria de la confeccion) pueden hacer
artificialmente costoso el trabajo de un segundo o tercer turno, y en consecuencia, hacer
parecer mis conveniente una ampliacién (y trabajo a un tumo) gque un avmento en el
nimero de turnos trabajados. Es cierto que el trabajo nocturne exige mayor remunera-
cién por el sacrificio en estilo de vida que ello involucra, pero es dudoso, en las
tircunstancias de fuerte desemnpleo y subempleo imperantes en la mayoria de los paises
del continente, realmente se llegue a pagar 20 a 30 por ciento adicional sobre el salario
diumo para conseguir manoc de obra en los turnos nocturnes si no es porque la ley asi lo
exige. Consideramos, por lo tanto, que para facilitar el trabajo a dos o tres turnos seria
conveniente: i) reducir el recargo nocturno; ii) reducir el nimero de horas a que se
aplique el recargo (a ocho horas, quizis de las 22:00 horas hasta las 06:00 horas) y iii)
eliminar o liberalizar las restricciones al trabajo nocturmo femenino.

€) Otras barreras a la entrada

Es frecuente en los paises de América Latina que la existencia de barreras de
caricter legal dificulte la entrada a una serie de mercados laborales, Las prohibiciones o
excesos de requisitos necesarios para trabajar autos de alquiler, amasijar pan, establecer
locales comerciales, etc. constituyen solo algunos ejemplos. La existencia de estas
restricciones perjudica a aquellos que quieren incorporarse a ese tipo de labores y
favorece a los ya establecidos. Seria importante analizar detalladamente la justificacién
de este tipo de restricciones eliminando aquellas innecesarias.

{Ii. IMPLICACIONES

Concluimos que la mayoria de las imperfecciones en el mercado de trabajo se debe mds
bien a factores estructurales que a politicas gubemamentales o0 a impedimentos institu-
cionales. En consecuencia, un buen funcionamiento del mercado de trabajo requiere de
una politica gubernamental activa para compensar y corregir las distorsiones estructura-
les de este mercado.

E!l condicionamiento basico del mercado de trabajo es la abundancia relativa de
mano de obra, abundancia agravada por la tendencia a concentrar el capital y tecnologia
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en pocas regiones, actividades y empresas, obligando asi a la gran masa de maneo de obra
a trabajar a piveles salariales (y de productividad) bajisimos. Pero tanto la 2scasez bisica
de capital como su gravedad, se deben principalmente a factores ajenos al mercado de
trabajo. Este s6lo absorbe vy refleja problemas cuyos origenes estin en los mercados de
factores complementarios (0 en la historia y la dotacién inicial de recursos). Por lo tanto,
una politica para mejorar ¢l funcionamiento del mercado de trabajo no debe limitarse
s6lo al mercado laboral, sino que debe incluir el perfeccionamiento de los mercados de
factores complementarios.

Para que la insuficiente movilidad laboral sea realmente daiiina, tiene que ir
acompanada de inmovilidad de por lo menos otro factor, sea éste tierra, capital, capaci-
dad empresarial, tecnologia, ete. A menudo serd mds prictico corregir las distorsiones
en estos mercados complementarios que actitar directamente en el mercado laboral; la
mayoria de las veces seri indispensable, pues la distorsién originaria esta radicada en los
mercados de estos factores {el caso de la excesiva concentracion de capital en una
fraccién de la fuerza de trabajo) y sélo repercute en el mercado laboral.

Sin entrar en detalles, y sin repetir las politicas puntuales que se desprenden del
andlisis anterior, se puede decir que las lineas centrales o los ingredientes de una
estrategia destinada a mejorar el funcionamiento del mercado laboral para aliviar las
situaciones de pobreza, son las siguientes:

i) Promover el movimiento de capital y tecnologia hacia el campo y asi tender a
equilibrar los actuales desniveles excesivos de capital y tecnologia por trabajador en
zonas urbanas y rurales que explican la gran diferencia salarial rural-urbana v la fuerte
migracion hacia las ciudades.

ii) Perfeccionar el mercado de tierra y riego en el campo —igualando el acceso a
todos— de forma tal de elevar el precio de reserva de lamano de obra rural. Es aqui, en el
campo, frente a mercados laborales monopsénicos donde la organizacion sindical y una
politica salarial pueden tener mayor éxito en promover al trabajador pobre,

iii) En cuanto al trabajador informal, poer una parte, habria que igualar el acceso a
capital, crédito y tecnologia a las empresas del sector informal, lo cual mejoraria la
situacion ocupacional de la mano de obra en general y del sector informal en particular.
Por otra parte, habrfa que ampliar el acceso de los trabajadores del sector informal a
puestos de trabajo en el sector formal. Esto podria hacerse: (a} instituyendo programas
de certificacion del nivel de calificacién, lo cual aumentaria la probabilidad de que sean
seleccionados para trabajos en el sector formal, (b) ampliando los programas de capacita-
cién y formacién profesional, dirigiéndolos en especial a cesantes y trabajadores del
sector informal? y (¢) eliminando las barreras institucionales para entrar al sector formal.

iv) Como el condicionamiento basico del mercado de trabajo es la escasez de capital
relativo a una abundante mano de obra, y esta 1iltima estd limitada por las barreras a la
inmigracién a los paises desarrollados, habria que premover un flujo de capital y
tecnologia hacia los paises en desarrollo® que el menos equivaliera al flujo de migra-
cidén asi impedido.

Byease, al respecto, “Capacitacion para los ocupados en los sectores razagados de la econo-
mia”, Revista Internacional del Trabajo, OIT, Ginebra, septiembre-octubre,

No se trata solo de mas inversion directa, sino de incrementar los flujos de créditos, en lo
posible no atados a determinados sectores ¢ empresas o tecnologia. Lo éptimo es tener una
mavilidad ilimitada de cada factor {capital, tecnologia, gestion) por separado, y asi poder contratar-
los en las combinaciones que el pais considere mds deseables,
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v) Establecer un ingreso minimo para todo jefe de hogar pagado o complementado
por el Estado y financiado por el sistema tributario general. Esto reemplazaria al salario
minimo y permitiria establecer niveles de ingreso familiar adecuados sin afectar al nivel
de empleo (gue seria el problema que suscitarfa una elevacion del salario minimo). Un
cambio similar deberia efectuarse en la forma de financiamiento de la previsién social.
De este modo se dejaria de incentivar a las empresas a eludir este costo distributivo,
restringiendo sus niveles de contratacién.

Finalmente, cabe recordar lo dicho en el comienzo: por muy bien que funcione el
mercado laboral, no por ello se eliminard la pobreza o el subempleo. Sus causas principa-
les tienen otros origenes, y de igual modo, su superacion dependera mayormente de
otras politicas como redistribucién de propiedad, eliminacién de la segmentacion de los
mercados de tierra y de capital, reestructuracién y aumento del gasto piiblico en educa-
cidén, saled, vivienda y nutricién, instaeracién de un sisterna tributario efectivamente
progresivo, reducciion de poderes monopélicos y monopsénicos, correccién de distorsio-
nes en precios de productos y factores, reestructuracion de la demanda hacia bienes
intensivos en mano de obra, politicas tecnolagicas, etc.
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POBREZA Y POLITICAS
REDISTRIBUTIVAS



Seguridad social y pobreza

Carmelo Mesa-Lago*

INTRODUCCION

El presente trabajo tiene como objeto analizar la participacién actual y potencial de la
seguridad social en la lucha contra la pobreza critica en América Latina.

El término seguridad social {en vez de seguro social o previsién social)} se emplea
aqui en un sentido amplio, abarcando cinco programas principales: riesgos profesionales
(cobertura médico-monetaria contra los accidentes de! trabajo y las entermedades profe-
sionales); pensiones por vejez, invalidez y sobrevivientes (también antigiiedad en
algunos paises); atencién médico-monetaria a la enfermedad comin y la matemnidad;
asignaciones familiares; y subsidio de desempleo (también pensién en un parde paises).
Ademas la seguridad social incluye, con frecuencia, prestaciones adicionales (vr. gr.,
auxilio funerario, préstamos personales y para viviendas, etc.), mds la asistencia piblica
o social (vr. gr., hospitales piiblicos, hogares de ancianos, orfanatos, cupoenes nutriciona-
les, ete.). Los programas referidos pueden estar unidos en un organismo o dispersos
enfre numerosas organismos con o sin coordinacién entre si.!

El trabajo esta organizado en dos partes. La primera describe el papel casi nulo que
la seguridad social ha jugado hasta ahora en reducir la pdbreza critica,? centrando la
discusién en tres objetivos: de proteccion al necesitado, distribucién del ingreso, v
contribucién al desarrollo. La segunda parte hace una serie de recomendaciones para
realizar los tres objetivos citados de la seguridad social, a fin de que ésta pueda contribuir
a la reduccién de la pobreza critica.

I. LA CONTRIBUCION DE LA SEGURIDAD SOCIALA LA
LUCHA CONTRA LA POBREZA

Aunque existe un debate tedrico sobre los fines de la seguridad social, en este trabajo se
trataran tres objetivos concretos: a) suplir la pérdida de ingreso del jefe de familia y sus

*Consultor,

1Para un andlisis comprensivo del concepto y la organizacién administrativa de la seguridad
social, véase Carmelo Mesa-Lago, Planificacion de la seguridad social, OISS, Madrid, 1959,

2E] término pobreza critica se usa aquif en la forma definida por CEPAL, entendiendo asi al
grupo de la poblacién que no tiene satisfechas sus necesidades basicas y que cae por debajo de la
“linea de pobreza”, la cual varia de acuerdo con el nivel de desarrollo y el ingreso nacional per
cépita de los distintos paises. Ver Sergio Molinay Sebastian Pifiera, Notas sobre una estrategia de
desarrollo tendiente a eliminar pobreza, Proyecto Interinstitucional de Pobreza Critica en Améri-
ca Latina, CEPAL, Santiago, junio, 1978, p. 15.
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dependientes o atender a las necesidades hisicas provocadas por una serie de riesgos
sociales, eventuales o ciertos, tales como accidentes, enfermedades, desempleo, vejez,
muerte, ete,; b} actuar como instrumento de redistribucién del ingreso en favor de los
grupos mis necesitados; v ¢) contribuir al ahorro colectivo, a fin de combatir la inflacién
y promover el desarrollo.

La seguridad social es un concepto surgido a principios de los afos 40, pero en
América Latina todavia predomina la antigua concepcién del seguro social obligatorio,
como derecho adquirido por grupos ocupacionales a través de contribuciones de los
asegurados, empleadores y ocasionalmente el estado, para beneficio exclusivo de dicho
grupo. La cobertura, el financiamiento, las prestaciones v la funcién redistributiva del
seguro social estin determinados por la relacién de empleo v, dentro de éste, frecuente-
mente por el tipo de ocupacion. En los paises pioneros la proteccién de seguridad social
se otorgd sucesivamente a grupos ocupacionales: primero a militares, funcionarios
publicos, maestros; después a empleados y obreros del transporte, energia, banca,
comunicaciones y otros servicios publicos; mucho més tarde a la masa de empleados v
ohreros, generalmente urbanos; pariiltimo, v sélo parcialmente y en unos pocos paises, a
trabajadores agricolas, pequenes granjeros y empresarios, trabajadores por cuenta propia
v servidores domésticos. El que carece de empleo no esti cubierto por la seguridad
social, excepto por el subsidio al desempleo (existente sdlo en cuatro paises y limitado a
ciertas ocupaciones) y la atencion médica a dependientes en algunos paises. En general,
los primeros grupos cubiertos tenian un ingreso relativamente mucho mis alto que los
tiltimos grupos cubiertos y los no cubiertos (con excepcion del grupo de ingreso mds alto,
que no necesita de la seguridad social).

La cobertura de los riesgos también ha evolucionado gradualmente en la mayoria de
los paises, como se puede apreciar en el cuadro 1. El primer riesgo en cubrirse fue el de

Cuadro 1

AMERICA LATINA: EVOLUCION HISTORICA DE LOS PROGRAMAS
DE SEGURIDAD SOCIAL. 1932-1977

(Ntimero de paises® con programas en vigor)

Programas 1932 1942 1952 1962 1972 1977
Riesgos profesionales (RP) 15 17 20 20 20 20
Enfermedad-maternidad (E-M) 1 7 13 17 17 200
Vejez-invalidez-muerte (V-1-M) 2 7 12 14 17 20
Asignaciones familiares (AF) 0 0 1 5 6 7
Desempleo (D) 0 0 1 3 4 4

Fuentes: Alfredo Mallet, “Evolucién y perspectivas de la seguridad social en América Latina”, Se-
guridad social, 21, 77-78, sep.-dic. 1972, pp. 258-261; v U.S. Social Security Administra-
tion , Social Security Progrums Throughout the World, 1977, Government Printing
Office, Washington, D.C., 1978.

aExcluye a los paises de] Caribe de habla inglesa.

bArgentina y Uruguay carecen de un seguro o programa nacional de salud, pero otorgan atencion

médica a ciertos grupos de asegurados.
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accidentes del trabajo y enfermedades profesionales; natese que en 1932 ya el 75% de
los paises tenian este tipo de programa en vigor, El segundo riesgo fue el de la enferme-
dad no profesional v la maternidad, pero como el anterior se conecté con el emplo; por
ejemplo, la atencion a la materidad se concedié sélo a las empleadas v obreras, Casi al
mismo tiempo se introdujeron las pensiones de vejez e invalidez y, un poco mis tarde,
las de sobrevivientes, todas ellas también conectadas con la relacion trabajo. Los iltimas
programas en aparecer fueron las asignaciones familiares v el subsidio de desempleo v
ambaos estin en vigor en s0lo unos pocos paises de la regién, también ligados con el
empleo. En general, los paises mas desarrollados fueron los pioneros en la introduccion
de estos programas (Chile, Uruguay, Peru, Brasil, Cuba, Argentina), mientras que los
paises menos desarrollados han sido los ultimos {(Guatemala, Honduras, Haiti).

A . LAPROTECCION DE LOS NECESITADGS

Con muy pocas excepciones, quienes se encuentran debajo de la linea de pobreza
critica, no estan protegidos por la seguridad secial, va sea porque son desempleados,
subempleados, trabajadores eventuales, empleados por un familiar sin recibir paga (v
por lo tanto no tienen una relacién de empleo estable a tiempo completo); o bien porque
desempefian ocupaciones u oficios que no estin cubiertos en la mayoria de los paises,
como por ejemplo trabajadores agricolas, servidores domésticos, trabajadores por cuenta
propia. El cuadre 2 muestra los diversos grados de proteccidn de la PEA en todos los
paises de la region, excluyendo al Caribe de habla inglesa. La cobertura se refiere, en la
mayoria de los casos, al programa de enfermedad y matemidad y, en otros, al de
vejez-invalidez-sobrevivientes; generalmente el grado de cobertura del primero es
mayor que la del segundo. La cobertura de la PEA, en la mayoria de los paises, es igual o
mayor que la de la poblacién total, Costa Rica y Chile son excepciones importantes. En
1970, Cuba casi cubria al 100% de la PEA {excluyendo al pequeiio mimero de personas
en el servicio doméstico), seguida por Uruguay con un 95%, y Chile y Argentina con
porcentajes cercanos al 70%. La cobertura caia después por debajo del 40% de la PEA:
del 35 al 39% en Costa Rica, Perti y Panama; del 25 al 30% en Brasil, Guatemala, México
y Venezuela; del 10 al 20% en Ecuador, Colombia, Nicaragua v Paraguay; del 8 al 9% en
Republica Dominicana, Bolivia y El $alvador; y del 1 al 5% en Honduras v Haiti, En
general parece que a mavor desarrollo econémico-social, mds antigiiedad de los progra-
mas de seguridad social y mas extendida su cobertura,

En 1976, CEPAL calculé que un 35% de la poblacién de América Latina estaba por
debajo de la linea de pobreza critica v, en 1970, mds de un 70% de la PEA no estaba
cubierta por la seguridad social (posiblemente un 64%, en 1976). Asi, se puede concluir
que, en general, los mas pobres 6 mis necesitados no estaban cubiertos. Aunque los
paises con mayor grado de cobertura de seguridad social eran también los que tenian la
proporcion menor de pobres (vr. gr., Argentina con 68% de cobertura tenia 3% de pobres,
Chile con 70% de cobertura tenia entre 15y 25% de pobres),® el porcentaje de la PEA no
cubierta excedia {excepto en el caso de Cuba) al porcentaje de los pobres aun en los
paises mas avanzados. Claro esti que puede argumentarse con razén que si la seguridad
social no existiera, 1a proporcion de pobres seria mucho mayor, pues los viejos, invilidos,
enfermos, desempleados, viudas y huérfanos hoy mantenidos por el sistema, habrian

31bid., p. 8.
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Cuadro 2

AMERICA LATINA: POBLACION ECONCMICAMENTE ACTIVA CUBIERTA

POR LA SEGURIDAD SOCIAL, 1960, 1970y 1975

(Porcentajes)

Pais 1960 1970 1975

Argentina 55.2 68.0

Bolivia 8.5+ 9.0 17.30

Brasil 23.1 27.0 92.6

Colombia 8.0 18.1

Costa Rica ‘ 25.3 38.2 53.7

Cuba 62.6 100.0¢ 100.0¢

Chile 67.1 69.5

Ecuador 11.0 15.84

El Salvador 4.4 8.4

Cuatemala 20.6 27.0 311

Haiti 1.3 1.04

Honduras 3.7 4.2

México 12.0 24.7 36.8

Nicaragua 59 14.8

Panama 20.6 33

Faraguay 8.0 10.7

Peri 24 8 35.64

Repiblica Dominicana 14.6 9.4

Uruguay 109.0¢ 95.4

Venezuela 119 24.4

América Latina 21.1 29.5

Fuentes: Argentina, Chile, México, Peni y Uruguay, de Carmels Mesa-Lago, Social Security in
Latin America: Pressure Groups, Stratification and Inequality, University of Pittsburgh
Press, Pittsburgh, 1978, pp. 41,90, 134, 180y 231; Bolivia de IBSS, Memoria de la seguri-
dad social boliviana 1973-1977, La Paz, 1978, pp. 51-52 y Ministerio del Trabajo y Desa-
rrollo Laboral, Estadistica Laboral 1971-1976, La Paz, 1977, pp. 1-30. México 1975 de
Rose Spalding, Social Security Policy Making: The Formation and Evolution of the
IMSS, Ph. D. Dissertation, University of North Caroline, 1978; Brasil de James M.
Malloy, The Politics of Socigl Security in Brazil, University of Pittsburgh Press, Pitts-
burgh, 1979, Cuadro 1 y apéndice 1; Colombia de Hernando Gémez Buendia, “La pro-
teccidn desigual: Previsién y seguridad social en Colombia”, Coyunture Econdmica, 5:3
(1975), cuadro V-1; Costa Rica de Mark B. Rosenberg, The Politics of Health Care in
Costa Rica: Social Security Policy Making 1941-1975, Ph. DD, Dissertation University of
Pittsburgh, 1976, cuadro 1; Cuba de Cuban Econamic Research Project, Socidl Security
in Cuba, University of Miami, 1964, p, 87 y Comité Estatal de Trabajo v Seguridad Social,
La seguridad social en Cuba, La Habana, 1977, pp. 27, 34-36; Guatemala de Instituto
Guatemalteco de Seguridad Social, Detalle Anual de Labores, 1977, Marli, Guatemala,
1978, p. 2; el resto de CEPAL, Economic survey of Latin America, 1973, Naciones
Unidas, New York, 1973, p. 677, y Statistical Abstract of Latin America, 1977, UCLA,
Los Angeles, 1977,%. 121

41961.

b1976.

«Menos del 100%, pues excluye al servicio doméstico.

41969.

eSobrecobertura debida a proteccion multiple.
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caido por debajo de la linea de pobreza si no fuera por las prestaciones médico-moneta-
rias otorgadas por la seguridad social. Pero, en términos de reducir la pobreza critica
actual, la seguridad social ha hecho poco 0 nada en la gran mayoria de los paises de la
region.

Cuadroe 3

GRADO DE COBERTURA DE LA SECURIDAD SOCIAL POR ACTIVIDAD
ECONGMICA EN ALGUNOS PAISES DE AMERICA LATINA

{Porcentajes)

Colombia  Costa Rica Chile México
Actividad economica (1971) {1973) (1966) (1969)
Agricultura, caza y pesca 3.1 23.1 548 14
Mineria 9.1 72.4, 143.4¢ 7.4t
Manufactura 50.5 82.5 812 58.4
Construccién 21.6 514 101.3 84
Electricidad, gas y agua 700 131.0° 223.5* 113.22
Transporte y comunic. 25.3 54.0 65.4 67.7
Comercio 274 59.0 65.0 44.2
Servicios 15.7 74.4¢ 67.0 15.7¢
Total 18.5 49.5 73.3 23.7

Fuentes: Colombia, de Gémez Buendia, “La proteccién desigual: Previsién y seguridad docial en
Colombia”, cuadro V-10; Costa Rica de Dianne Wilner Green, Some Effects of Social
Security Programs on the Distribution of Income in Costa Ricg”, Ph. D. Dissertation,
Universidad de Pittsburgh, 1977, cuadro 6; Chile y México de C. Mesa-Lago, Social
Security in Latin America: Pressure Groups, Stratification and Inequality, cuadros 2-5
y 6-5.

a§obrecobertura debida a proteccién miltiple,
bPetréleo v gas 83.5%.

¢Gobierno 103.4%.

dFinanzas 89.4%.

Informacién adicional sobre varios paises que desagrega el sector cubierto en el
periodo de 1960 por tipo de trabajador, actividad econémica vy regiones, ratifica la
conclusion anterior. En Argentina, Chile, M éxico y Peri, el grado de cobertura entre los
trabajadores asalariados fluctuaba entre 44 y 90%, el de los trabajadores por cuenta
propia iba de 0.8 al 23%; en la mayoria de los paises los pequefios empresarios no
estaban cubiertos {salvo en Argentina el 16%); y ningyin pais cubria a los trabajadores sin
paga para un familiar. Las actividades econémicas mejor remuneradas eran también las
que disfrutaban un grado de cobertura mayor y viceversa segiin puede verse en el cuadro
3 que compara Colombia, Costa Rica, Chile y México: electricidad, gas y agua del 70 al
224%; manufactura 50 al 83%; pero agricultura del 1.4 al 55% (la cobertura mas alta en
Chile, entre los cuatro, el pais con mayor extensién de la seguridad social). Nétese que la

167



gran mineria cuando tiene un papel crucial en el desarrollo (vr. gr., cobre en Chile,
petréleo en M éxico) sube su cobertura al 100% o la sobrepasa. En el sector de servicios,
la mezcla de los personales con otros como los de gobiemo reduce los porcentajes de
cobertura, pero véase que cuande se desagrega el gobierno (vr, gr., en México) la
cobertura del mismo es total. Aungne no hay cifras comparables para todos los paises de
América Latina, encuestas sobre pobreza extrema en algunos paises indican que la
mayoria de los pobres se localizan en la agricultura {especialmente minifundistas,
pequenos propietarios y en contratos de usufructo), asi como en los servicios personales
(servidores domésticos, vendedores independientes) y artesanos.* Por iltimo, la cober-
tura geogrifica indicaba que los estados o provincias mas desarrollados (industrializa-
dos, sindicalizados, urbanos con ingresos mas altos} tenjan una cobertura hasta 30 veces
mavor que los estados/provincias menos desarrollados (rurales, agricolas, poco sindica-
lizados, con ingresos mas bajos). El rango extremo de cobertura fluctuaba entre 2 y 65%
en Per, 4 v 63% en México, 6 y 63% en Argentina, v 18 y 80% en Chile. En tres de estos
paises, los estados/provincias donde se concentraba la masa india eran los que tenian la
cobertura mis baja.’

El cuadro 2 sugiere que, con la excepcion de Cuba vy en menor grado Argentina,
Costa Rica, Panamd y Venezuela, la cobertura de la PEA se amplié muy poco entre 1960
v 1970; pero en la primera mitad del decenio de 1970, algunos paises (Brasil, Costa Rica,
Meéxico) han extendido mas rapidamente la cobertura. En la region como un todo, la
cobertura crecié en un poco mds de 8 puntos porcentuales en los anos 60, de forma que a
ese ritmo se necesitarian 85 afios para cubrir a toda la PEA (y posiblemente un siglo para
cubrir a toda la poblacion) y, por tanto, proteger a los mis necesitados. Pero el cuadro 1
demuestra, sin embargo, que la cobertura de los riesgos no profesionales {especialmente
EM v VIM) se ha ampliado de manera impresionante en los altimos 35 anos. Lo que ha
ocurrido es que la seguridad social se ha extendido verticalmente en vez de horizontal-
mente, o s$ea, se¢ han agregado prestaciones (0 cubierto riesgos) en favor del sector
protegido en vez de extenderse la cobertura hacia la poblacion. Asi se ha sacrificado el
principio de universalidad v no se ha cumplido el objetivo de atencion a los mas
necesitados. Por lo contrario, el sector asalariado, urbano, moderno, perteneciente al
estrato de ingreso medic, ha acumulado beneficio sobre beneficio. El costo de la
seguridad social, como se vera mas adelante, ha aumentado considerablemente, pero no
precisamente para proteger a los mds necesitadaos.

B. LA REDISTRIBUCION DEL INGRESO

En América Latina ha ocurrido un fendmeno peculiar que puede calificarse como
“estratificacion de la seguridad social” .8 Debido a la forma gradual y grupos oeupaciona-
les en los cuales evolucioné el sistema, en muchos paises hay una multiplicidad de
organismos (cajas, institutos, fondos) que eubren hasta 50 tipos de ocupaciones diferen-

4Ver como ejemplo, René Cortazar, Necesidades bdsicas y extrema pobreza, OIT-PREALC,
Investigaciones sobre empleo, No. 5, Santiago, 1977, pp. 41-44.

5Véase Carmelo Mesa-Lago, Madelos de seguridad social en América Latina: Estudio compa-
rativo, Ediciones Siap-Planteos, Buenos Aires, 1977, pp. 154-176.

61hid., pp. 20-52. Ver también, Alfred Mallet, “Diversification or standardization: Two trends
in Latin American social security”, International Labour Review, 101:1, enero 1970, pp. 49-83.
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tes; los casos extremos que persisten son Chile y Uruguay; otros han desaparecido o se
han reducide por un proceso de unificacién, vr, gr., Cuba (hasta el decenio del 60) y
Argentina, Brasil y Perti (hasta el decenio del 70}. Cada organismo asegurador es (era)
independiente, con su propio contingente de asegurados, legislacion, fuentes de ingre-
so, derechos y prestaciones. Generalmente los grupos mis poderosos {militares, funcio-
narios ptblicos, la aristocracia laboral) ejercieron presion para obtener los mejores
sistemas, de forma que la seguridad social se convirtié en una pirimide en que los
estratos superiores gozaban de sistemas mis avanzados de seguridad y la base amplia de
la pirimide estaba compuesta por los no asegurados. Cuanto mas poderoso un grupo de
presion, antes recibia la seguridad, con mayor grado de cobertura, menor costo de
financiamiento y mds generosos heneficios.

Si cada grupo hubiese financiado por si mismo su sistema de proteccion, la pivimide
de seguridad social se hubiera limitado a reproducir la pirimide del ingreso. Pero los
grupos mas poderosos consiguieron mayores aportes del estado v de los empleadores
que los grupos con menor poder. Por ejemplo, los militares lograron en algunos paises
que el estado financiara priacticamente todo el sistema; los empleados publicos, que el
estado se hiciera cargo de los déficits crecientes, v algunos profesionales o sindicatos
poderosos consiguieron que se crearan impuestos especiales (sobre la produccién o
servicios ligados o no a su actividad} que engrosaron sus fondos. El cuadro 4 demuestra
que, en 1974, en nueve de quince paises el estado contribuia mds de una tercera parte de
los ingresos de seguridad social, v en seis contribuia mds de la mitad; mas ain en
Venezuela, el estado contribuia el 65% de los ingresos, pero solo €] 25% de la PEA estaba
cubierta y en Nicaragua contribuia el 32% para un 15% cubierto.

La contribucién de los empleadores excedia, en la mitad de los pafses, una tercera
parte de los ingresos, mientras que la contribucion de los asegurados sélo en un pais
{Brasil) llegaba a una tercera parte de los ingresos v en seis paises fluctuaba entre 10 y
15%. En algunos pajses la contribucion del asegurado es progresiva, pues se incrementa
con el ingreso, pero en otros paises es regresiva, pues existen topes de contribucion que
reducen substancialmente el aporte del grupo de ingresos altes. En la mayoria de los
paises la contribucion del empleador es regresiva, porque se incrementa con el ingreso
v, ademas, se carga al costo del producto o servicio v, por tanto, se transfiere al consumi-
dor.” La contribucion del estado también es regresiva, pues se nutre de los impuestos
—en gran medida sobre el consumo— que usualmente son regresivos en la regidn. Asi,
el grueso del financiamiento de los sistemas de seguridad social proviene del estado v
los empleadores, lo que quiere decir que no lo paga el asegurado, sino el consumidor,
Las cifras del cuadro 4 indican que el asegurado pagaba como promedio una cuarta parte

7Se ha argumentado que el aumento de precios por contribuciones de los empleadores no
necesariamente tiene un efecto regresivo, pues si bien puede afectar a los bienes de consumo y
servicios esenciales (alimentos, ropa, electricidad), también puede gravar a bienes de consumo
duradere (vr. gr., aire refrigerado) y ciertos servicios (vr. gr., teléfonos) que no se compran o usan
por los pobres, sino por los estratos de ingreso medio y alto, Debe tenerse en cuenta, no obstante, la
incidencia final del segunde tipo de aumento de precio; asi el aumento en la tarifa telefénica o el
precio de un aparato de aire refrigerado incrementan el costo de produceion en las empresas y éste
eventualmente se pasa a los precios y afecta al pobre. Ademas se hace cada vez mds remota la
posibilidad de que el pobre pueda llegar a adquirir dichos bienes o usar dichos servicios, amplidn-
dose atin més la brecha entre los estratos pobres y medios. Véase James M. Malloy, The Politics of
Sucial Security in Brazil, Universidad de Pittsburgh Press, Pittsburgh, 1979, capitulo 5.
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Cuadro 4

AMERICA LATINA: DISTRIBUCION PORCENTUAL DE LOS INGRESOS DE
SEGURIDAD SOCIAL SEGUN PROCEDENCIA, 1974

Cotizaciones Contribucion  Rentade
Pais del Estado®  inversiones Otros
Asegurado Empleador

Barhados 15.9 18.6 537 11.8 0.0
Bolivia 179 428 32.2 1.5 5.6
Brasil 36.9 53.9 5.0 0.1 3.6
Costa Rica 25.2 452 217 6.5 1.4
Cuba 0.0 0.0b 100.0" 0.0 0.0
Chile 154 48,7 32.3 1.0 2.6
Ecuador 302 32.2 20.4 16.3 0.9
E! Salvador 10.8 39.3 469 26 04
Guatemala 23.4 35.2 39.2 1.3 1.0
Guyana 20.6 27.7 39.4 12.3 0.0
Jamaica 11.0 20.8 59.0 9.2 0.0
M éxico 24.0¢ 50.3¢ 19.7 25 3.5
Nicaragua 12,9 316 52.4 2.8 0.3
Panami 21.2 452 25.2 6.6 1.8
Trinidad y Tabago 123 29.5 54.3 3.9 0.0
Venezuela 11.1 22.2 65.4 1.2 0.1

Fuentes: Oficina Internacional del Trabajo, El coste de la seguridad social 1972-1974, OIT, Gine-
bra, 1979, pp. 43-47, 79-80, excepto Cuba de CETSS, La seguridad social en Cuba, p. 57,
y Brasil de Malloy, The Politics of Sociel Security in Brazil, apéndice.

alncluye un pequefio porcentaje (alrededor de 1%} de impuestos especiales en Bolivia, Chile y
Panamd; y en el caso de Nicaragua un 27.9%,

bLas empresas (casi todas estatales) pagan un 10% de la ndmina salarial y el estado subvenciona
cualguier déficit del sistema.

¢En el original, las cotizaciones aparecen agregadas y fueron desagregadas por el antor basado en
informacién adicional,

de lo que contribuia el estado y los empleadores indicando que el sisterna de financia-
miento es regresivo, En El Salvador 6l 86% de los ingresos proviene del estado y el
empleador, mientras que el asegurado contribuye menos de un 11% y sélo un 8% de la
PEA esti cubierta, o sea, que a través del mecanismo de impuestos y precios, un 92% de
la poblacién no cubierta sostiene casi por completo el sistema que protege al 8% de la
poblacién cubierta. Parece obvio que inclusive aquellos que se encuentran por debajo
de la linea de pobreza critica ¥ no protegidos por la seguridad social, contribuyen en
muchos paises a financiar la proteccion de grupos de ingresos superiores.

A medida que el porcentaje de la poblacién cubierta se incrementa, el efecto de
transferencia regresivo explicado anteriormente deberia reducirse. Esto resulta cierto
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en paises que tienen un sistema unificado de seguridad social, pero no necesariamente
en paises donde subsiste un sistema estratificado. En estos dltimos es comin que la
contribucién del estado mas la del empleador seamayor en los organismos que cubren a
los grupos con los mayores sistemas, con lo cual, dentro del sector cubierto, se produce
una transkerencia regresiva.

El efecto regresivo de la seguridad social se agrava con el pago de las prestaciones,
especialmente en los sistemas estratificados, porque generalmente los grupos mads
privilegiados tienen derecho a un nimero mayor de beneficios, sus condiciones de
adquisicién son mds flexibles, y el monto de las prestaciones mads alto, asi es que ellos
reciben mds de lo que aportan, al contrario de los grupos menos privilegiados. Estono se
refiere sélo al valor monetario de las prestaciones; la calidad de los servicios médicos,
por ejemplo, es muy superior en los grupos privilegiados, algunos de los cuales (vr. gr.,
los militares) a veces no pagan contribucién alguna o s61o una suma simbélica.

Aunque los aspectos discutidos anteriormente han sido aceptados por un gran
numero de expertos y organismos regionales e internacionales,? hace ya casi dos dece-
nios, existen muy pocos estudios profundos que traten de medir el impacto de la
seguridad social en la distribuci6n del ingreso. Tratando de salvar dicho vacio, €l autor
comparé el ingreso personal promedio per cipita con el ingreso promedio de seguridad
social ¥ la pension promedio per cipita por grupos ocupacionales cubiertos (vr. gr.,
militares, funcionarios publicos, empleados, obreros) en Argentina, Chile, México, Perd
y Uruguay en el decenio del 60. El resultado fue que, en cuatro de los cinco paises, habia
relaciones extremas diferenciales en los ingresos y egresos de la seguridad social,
mayores que en el ingreso nacional, confirméndose asi el cardcter regresivo de la
seguridad social en la distribucidn del ingreso. La comparacién de la disponibilidad de
servicios médico-hospitalarios por grupos ocupacionales y regiones geograficas demos-
tré también que los grupos de mds alto ingreso y las regiones mis desarrolladas gozaban
de los mejores servicios, mientras que los grupos de mas bajo ingreso y las regiones
menos desarrolladas sufrian los peores servicios.® A continuacién se resumen los resul-
tados de estudios pioneros sobre el tema en Argentina, Brasil, Costa Rica y Chile.

En la Argentina el primer cdlculo sobre el impacto distributive de la seguridad
social lo llevé a cabo CEPAL en 1961, pero se limité a las pensiones en 1950-1960 y sélo
comparé el estrato de ingresos superior (10%) con el resto, aglomerado en un estrato
“inferior’” (90%). El efecto redistributivo neto del sistema aparecia como progresivo; un
1.7% se transferia del estrato superior al inferior, Pero era de esperar que s6lo una

#Ver Centro de Estudios Menetarios Latinoamericanos, Aspectos financieros del seguro social
en América Latina, CEMLA, México D.F., 1963; OIT, Papel de la seguridad social y del mejora-
miento de las condiciones de vida y de trabajo en el progreseo social y econdmico, Ottawa, 1966;
OEA y CISS, Seminagrio sobre seguridad social y planificacion nacional, México D.F., noviembre
de 1967; Félix Paukert, “Social security and income redistribution: Comparative experience”, en
Everett M. Kassalow (ed.), The Role of Social Security in Economic Development, Government
Printing Office, Washington D.C., 1968; CEPAL, “Social security and development: The Latin
American experience”, Economic Bulletin for Latin America, noviembre de 1968, Gonzalo
Arroba, “Seguridad social y economia nacional”, Revista de Seguridad Social, 4 de septiembre de
1971; Lucila Leal de Araujo, “Los sistemas de seguridad social como mecanismos de redistribucién
del ingresc en los paises en desarrollo”, Seguridad Social, 5 de marzo de 1972; OEA, El financia-
miento de la seguridad social, su relacion con la distribucidon de ingresos y con la politica de
impuestos en la regicon americana, Washington D.C., 25 de enero de 1973.

YCarmelo Mesa-Lago, Modelos de seguridad social en América Lating, op. cit., pp. 176-211.
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pequefia proporeién del estrato superior se beneficiase con la seguridad social y hubiera
sido mds apropiado desagregar el efecto redistributivo dentro del 90% inferior para
investigar la transferencia entre el 30% mds pobre (no cubierto entonces) y el sector
intermedio con la mejor proteccién.!® En un estudio reciente conducido por Héctor
Diéguez y Alberto Petrecolla, se comparan las prestaciones medias entre grupos y
subgrupos cubiertos en el periodo 1952-1972, demostrando que existe una asociacion
inversa casi perfecta entre los ordenamientos de la prestaciéon media y la solvencia
financiera de los diversos sistemas de seguridad social. Por ejemplo, las fuerzas armadas
se colocaban en primer lugar por tener la prestacién mis alta, pero arrojaban el déficit
financiero mds agudo; por el contrario, los trabajadores de la industria v el comercio
tenfan [a prestacion mis baja y el superdvit financiero mayor.!! Esto sugiere que a través
de 23 afios, las fuerzas armadas lograron mantener la prestacion mis alta, no a base de su
contribucidn personal, sino de subsidios estatales que cubrieron el déficit.

En Brasil, Femando Rezende considera que en el sector urbano la contribucién del
asegurado es regresiva {en parte porque existen topes) y otro tanto sucede con la del
empleador, porque se transfiere a los consumidores. Sin embargo, la seguridad social del
sector rural se financia con un impuesto sobre la némina de las empresas-urbanas y otro
sobre el valor de la produceién agricola, por lo que Rezende estima que se produce una
transferencia del sector urbano al rural. No obstante, debe tenerse en cuenta que los
pobres del sector urbano serdn los mds afectados por este sistema de financiamiento v
que algiin impacto negativo habra en los precios de articulos que compra el sector rural.
Rezende estimaba ademads que en el sector urbano cubierto por el INPS, las prestaciones
tienen un impacto progresivo, especialmente las de salud, como puede verse en el
cuadro 5; asi el grupo méas pobre (con menos de una unidad de salario minimo legal)
contribuye proporcionalmente mas gue el grupo de mayor ingreso, pero recibe presta-
ciones que casi duplican su contribucién, mientras que el grupo mis alto recibe de una
cuarta a una guinta parte de lo que contribuye, 2 Para poder tener una visién global del
impacto de la seguridad social en el Brasil, sin embargo, es necesario incluir a sectores
excluidos en los cdleulos de Rezende, como los militares, los funcionarios publices, los
trabajadores rurales y el sector no cubierto asi como determinar la incidencia neta del
sistema.

En Costa Rica, Dianne W, Green caleulé que el impacto de la seguridad social
(fundamentalmente el programa de enfermedad-matemidad) era casi neutro o ligera-
mente progresivo en 1973, cuando aiin las contribuciones tenian un cardcter regresivo
{con topes) v la mitad de la poblacién no estaba cubierta. Aunque el estudio de Green
{ver cuadro 5) se basa en un buen nimero de presunciones gruesas no comprobadas, sus
resultados indican que, mediante la seguridad social, el estrato mas pobre no mejoré su
ingreso y s6lo se predujo una transferencia de medio punto porcentual del decil de

BCEPAL, Economic Development and Income Distribution in Argenting, Naciones Unidas,
New York, 1969, pp. 262-264.

UHeéctor L. Diéguez y Alberto Petrecolla, “La distribucién funcional del ingreso v el sistema
previsional en Argentina, 1950-19727, Desarrollo Econdmice, 55, octubre-diciembre 1974, pp.
423-440; v Estudio estadistico del sistema previsional argenting en el periodo 1950-1972, Docu-.
mento de Trabaje No. 73, Centro de Investigaciones Econémicas del Instituto Torcuato Di Tella,
Buenos Aires, 1975,

12Ademis de la fuente citada en el cuadre 5, ver Fernando A. Rezende da Silva y Dennis
Mahar, Satide e previdencia social: Uma analise economica, IPEA, Rio de Janeiro, 1974.
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ingreso superior al 40% de ingreso medio. La autora estima que a fines del decenio de
1970 el efecto redistribuidor de la seguridad social se acentuara por la cobertura casi total
de la poblacién, la eliminacién de los topes en las contribuciones, mis la fijacién de un
minimo a las pensiones y el calculo de éstas en proporeién regresiva al salario. Por otra
parte, el programa de asignaciones familiares, introducido en 1974, es financiado en
parte por un impuesto a las ventas de bienes de consumo v esto tiene probablemente un
impacto regresivo, aunque desde el lado de las prestaciones el programa debe ser
progresivo, pues las asignaciones son fijas y se conceden a familias de escasos recursos
que no califican bajo otyos programas.

Cuadro 5

IMPACTO DF, LA SEGURIDAD SOCIAL EN LA DISTRIBUCION DEL INGRESO
EN BRASIL {1973), COSTA RICA (1973) Y CHILE {1969}
{en porcentajes)

BRASIL?
Unidades de Prestaciones
salario Contribuciones
minimao legal Salud Pensiones
Menos de 1 17.2 324 36.0
1-19 142 22.2 17.1
2-29 21.1 22.5 12.5
3-39 12.9 9.5 96
4-8.9 23.1 10.1 22.5
9 y mds 11.5 3.3 2.3
100.0 100.0 100.0
COSTARICA
Porcentaje de Ingresos personales
individuos en
cada estrato Antesde la Despuésde la
seguridad social seguridad social
40 14.8 14.8
40 379 38.4
10 13.8 138
10 335 33.0
100 100.0 100.0
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{Continuacién cuadro 5)

CHILE
Porcentaje de Ingresos familiares
familias en
cada estrato Antesde la Despuésdela
seguridad social seguridad social
29.8 7.6 82
3Le 20.1 20.6
17.6 18.9 18.9
119 19.9 192
7.1 21.0 20.5
20 12.5 12.0
100.0 100.0 99.4b

Fuentes: Brasil de Fernando Rezende, Redistribution of Income Through Social Security: The
Case of Brazil, 31st Congress of the International Institute of Public Finance, 1974,
cuadro 1. Costa Rica de Dianne Wilner Green, Some Effects of Social Security Programs
on the Distribution of Income in Costa Rica, cuadro 18 {revisado), Chile de Alejandro
Foxley, Eduardo Aninat y José Pablo Arellano, Efectos de la seguridad social sobre la
distribucion del ingreso, Estudios CIEPLAN, No. 8, Santiago (1977), cuadro 10.

28610 el INPS; excluye a funcionarios publicos, militares, trabajadores rurales y otros grupos.

baparentemente hay un error en la distribucién original, pues la suma no da 100%0.

Chile es, sin duda, el pais con mas estudios sobre este tema y la mayoria concluye
que la seguridad social tiene un efecto regresivo en la distribucién del ingreso por
transferencias de los no asegurados a los asegurados y, dentro de estos tltimos, por
transferencias de grupos de ingreso mas bajo a los de ingreso superior. En 1959, 1965 y
1971 reportes sucesivos de la Comisién Prat, la Superintendencia de Seguridad Social y
ODEPLAN advirtieron que los no asegurados pagaban un porcentaje creciente de las
seguridad social de los asegurados: 41%, 44% y 50%. En 1965, un estudio sobre transfe-
rencias entre grupos asegurados, calculé que en términos absolutos el grupo obrero (de
ingreso mas bajo) recibia una transferencia neta algo superior a la de los otros grupos (con
ingreso mas alto), pero en términos per cépita los obreros recibian una mitad de lo que
obtenian los empleados y un quinto de lo que extraian los funcionarios publicos y las
fuerzas armadas. En 1967, un andlisis similar, pero limitado a las pensiones, mostrd
resultados mas regresivos min, pues en términos absolutos los obreros recibian una
mitad de lo obtenido por los empleados y un catorceavo de lo capturade por los funciona-
rios publicos y los militares, mientras que las diferencias eran ain mas abismales en
términos per cdpita. 13 Un estudio mds reciente, realizado por CIEPLAN, indica que la
seguridad social tiene un efecto regresivo en el financiamiento, progresivo en las
prestaciones, v casi neutro o ligeramente progresive en su incidencia neta sobre la

13Véase un resumen de estos estudios en Carmelo Mesa-Lago, Social Security in Latin
America: Pressure Groups, Stratification and Inequality, University of Pittsburgh Press, Pitts-
burgh, 1978, pp. 54-55.
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distribucion del ingreso (ver cuadro 5): hay una transferencia de ingreso equivalente a
un punte porcentual que pasa del decil con ingreso mis alto a la mitad de ingreso mas
bajo, mientras que el grupo intermedio permanece igual. Pero este estudio excluye tanto
al sector no protegido como a las fuerzas armadas v a otros organismos de la aristocracia
laboral, v es de suponer que la incorporacion de estos grupos en el cileulo debe acentuar
el efecto neto regresivo del sistema. El tinico estudio chileno —también realizado por
CIEPLAN— que arroja una transferencia progresiva notable se refiere al sector de salud:
en 1969, la prestacion promedio recibida por el estrato de ingreso inferior era 1.6 veces
mayor que la del estrato superiop 14

El andlisis precedente sugiere que el impacto de las prestaciones de salud en la
distribucién del ingreso es mds progresivo que el impacto de las pensiones. Dos razones
explican dicha diferencia. En primer lugar, las prestaciones médico-hospitalarias son
basicamente iguales, o sea, no son proporcionales al ingreso, aunque en los sistemas
estratificados haya diferencias en cuanto a disponibilidad, atencién y calidad de los
servicios; por lo contrarie, en la mayoria de los paises, las pensiones se calculan propor-
cionalmente al ingreso y, por tanto, reproducen sus desigualdades. En segundo lugar, los
grupos mas pobres sufren una incidencia mayor de enfermedades (debido a bajos
indices nutricionales, de higiene, etc.) y, como la medicina privada les estd vedada por su
alto costo, los pobres utilizan con m4s frecuencia los servicios de salud que los grupos de
ingresos mis altos; estos 1ltimos, aunque estén protegidos, prefieren nomalmente
utilizar médicos y clinicas privadas {para evitar las demoras) y sdlo acuden a los servicios
de seguridad social en casos extremos.!® Las asignaciones familiares tienen también un
impacto mds progresivo que las pensiones, pues se conceden en muchos casos a familias
de ingresos bajos y casi siempre son fijas (vr. gr., una suma igual por hijo, cényuge
invalido, etc.) no proporcionales al salario. Ademas, las familias mds pobres generalmen-
te son mds numerosas que las de ingresos medios. Por dltimo, los programas de asisten-
cia social se dirigen a los sectores mads pobres de la poblacidn, por lo que tienen
probablemente el impacto mds progresivo en la distribucién del ingreso. Asi, la distribu-
cidn de los egresos de la seguridad social por programas, es un indicador grueso de su
progresividad en la distribucidn del ingreso: a mayor proporcién en gastos de asistencia
sacial, salud y asignaciones familiares, y menor en pensiones, mayor progresividad y
viceversa. El cuadro 6 pudiera utilizarse para aplicar esta regla, aunque desgraciada-
mente adolece de varios defectos: no todos los paises reportan sus gastos en asistencia
publica; los paises con programas de pensiones viejos obviamente dedican un porcenta-
je mas alto a estos programas que los nuevos; y el gasto en los sistemas de funcionarios
publicos y militares se introduce como una categoria aparte, sin discriminar entre sus
programas —salud, pensiones, etc.—, asi que cuando el porcentaje es alto (vr. gr., en
Chile, México, El Salvador), distorsiona la distribucién de egresos por programas. El
cuadro sugiere que los paises del Caribe de habla inglesa, Venezuela, Costa Rica y otros
paises centroamericanos (todos con programas relativamente nuevos) dedican entre el

l4José Pablo Arellano, “Gasto publico en salud y distribucién del ingreso”, en Mario Living-
ston y Dagmar Raczynski (eds.), Salud piblica y bienestar social, CIEPLAN, Santiago, 1976, p.
166

.15F ernando Rezende, Redistribution of Income Through Social Security, p. 5: Green, Some

Effects of Social Security Programs, p. 80. Para un punto de vista diferente ver Malloy, The Politics
of Sacial Security in Brazil, capitulo 5.
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AMERICA LATINA: DISTRIBUCION PORCENTUAL DE LOS EGRESOS DE
SEGURIDAD SOCIAL POR PRESTACIONES, 1974

Cuadro 6

Servicios Seguros sociales Funcionarios
Pais publicos pablicosy  Asignacio- Asistencia
desalud Enfermedad- Pensiones Riesgos Desem- militares  nesfami- piiblica
maternidad profesiona-  pleo Total liares
les
Barbados 86.9 54 59 08 13.1
Bolivia 34.5 36.8 15.6 5.5 57.9 7.6
Brasil 1.7 35.0 44.8 0.7 80.5 119 3.9
Costa Rica 219 60.1 104 7.6 78.1
Cuba? 75.4 3.0 216
Chile 4.8 17.1 18.0 14 0.3 36.8 38.7 19.7
Ecuador 32.2 18.7 412 0.5 6.4 67.8
El Salvador 46.8 25.5 2.0 0.5 28.0 22.9 2.3
Guatemala 43.9 21.6 20.6 422 139
Guyana 82,1 5.4 19 83 156 2.3
Jamaica 68.4 6.7 0.6 7.3 14.9
M éxico 8.8 46.1 12.4 6.5 65.0 24.4 1.8
Nicaragua 7 40.2 6.8 2.8 49.8 42.5
Panama 18.5 38.6 23.4 7.3 69.3 12.2
Trinidad y Tabago 70.2 2.8 10.5 12 14.5 119 34
Uruguay® 45 69.9 32 5.7 83.3 16.7
Venezuela 70.5 216 79 e 29.5

Fuentes: OIT, El costo de la seguridad social 1972-1974, pp. T1-72, 96-99; excepto Cuba de La
segtiridad social en Cuba, p. 50.

*No se incluyen los gastos médico-hospitalarios de enfermedad-maternidad.
Sélo seguros saciales v asignaciones familiares.

“Bajo enfermedad-maternidad.



66 y el 92% de sus egresos a la atencion de la salud; mientras que los paises de América
del Sur (Uruguay, Brasil, Ecuador, Chile}, con programas mas viejos, tienen los porcen-
tajes mas altos de pensiones y asignaciones familiares. Segin envejecen los sistemas v
una proporcion mayor del gasto se dedica a pensiones, el aspecte regresivo de la
seguridad social puede acentuarse.

Las cifras y el andlisis anterior demuestran que la funcién distributiva de la-seguri-
dad social en favor de los grupos mds necesitados raramente se cumple en América
Latina y que, por lo contrario, en la mayoria de los paises dicha funcién es nula o
regresiva. No sélo el grupo de pobreza critica esta desprovisto de proteccion (excepto
por los programas de asistencia social y salud puiblica), sino que ademis contribuye a
través de impuestos y precios a la proteccién del sector cubierto. Dentro de este vltimo,
especialmente bajo los sistemas estratificades, los grupos mas pobres generalmente
reciben un aporte neto de seguridad social inferior al que extraen los grupos de ingresos
mas altos. Asi, otro principio cardinal de la seguridad social, el de la solidaridad, no rige
tampoco en la mayor parte de América Latina, al menos entre grupos de ingresos
diversos, aunque si entre generaciones.

C. LA CONTRIBUCION AL DESARROLLO

Los programas de seguridad social a corto plazo (enfermedad, maternidad, asignaciones
familiares, desempieo) generalmente utilizan el sistema de reparto con una pequetia
reserva técnica. Por lo contrario, en muchos paises de América Latina los programas a
largo plazo (pensiones de vejez, invalidez y sobrevivientes) han utilizado el método de
prima media uniforme y han acumulado reservas cuantiosas con el objetivo de invertir-
las v financiar las prestaciones futuras de los asegurados. Tanto en paises desarrollados
como en algunos en desarrollo, las reservas de seguridad social han jugado un papel
importante en reducir la inflacién y, como intermediarios financieros, en la colocacion
de sus reservas en el mercado de capitales, contribuyendo asi al crecimiento econémice.
Un estudio reciente de P. Seme y K. A. Saito calcula la tasa de ahorro bruto de Ia
seguridad social en 57% en el Reino Unido, 38% en los Estados Unidos y 26% en la RFA,
pero también entre 37 y 49% en algunos paises asiaticos como Sri Lanka y Singapur. 16
Los fondos de pensiones en los Estados Unidos son el intermediario financiero de mis
rapido crecimiento en los tiltimos dos decenios.

Por lo contrario, en América Latina, las reservas de la seguridad social usualmente
se han dilapidado o, en el mejor de los casos, no han rendide los frutos esperados, debido
a: el impacto pemicioso de la inflacién secular; el desarrollo pobre de los mercados de
capital; v el rendimiento bajisimo de las inversiones. La inflacién ha desvalorizado las
reservas, ya que se hubiera necesitado hacer inversiones mas complejas y a largo plazo,
con tasas de rentabilidad mds altas, v esto no ha ocurrido. Ademds, la inflacién ha
proporcionado un incentivo a los empleadores para retener sus contribuciones y las de
sus empleados, a fin de obtener capital gratis o barato, porque demorando el pago

16Parthasarathi Some y Katrine A. Sito, “The impact of social security institutions on resource
mobilization and allocation: The Asian experience”, Meetings of the American Economic Associa-
tion, Chicago, 1978. Ver también, M. A. Odle, Pension Funds in Labor Surplus Economies,
University of West Indies, Institute of Social and Econemic Research, 1974,
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reducen su valor real.!” En casi toda la regién, los organismos de seguridad social no
estin disefiados para jugar el papel de intermediarios financieros, su personal no tiene
experiencia en inversiones, no han desarrollado un plan de inversiones ni han coordina-
do éstas con los planes nacionales. El cuadro 4 sugiere que con unas pocas excepciones
(Ecuador, Guyana, Barbados con las inversiones representando del 10 al 16% de los
ingresos) la rentabilidad de las inversiones en América Latina es muy baja, probable-
mente inferior a la obtenida por bancos y otras entidades financieras: del 4 al 9% de los
ingresos en Jamaica, Panami, Costa Rica y Trinidad y Tabago; del 2 al 3% en Nicaragua,
El Salvador y México; y del 1 al 1.9% en Bolivia, Guatemala, Venezuela y Chile, Las
reservas, en la mayoria de los paises de la region, se han “invertido” en: a) bonos y otras
obligaciones estatales, amenudo no negociables, que en la prictica han sido empréstitos
forzosos para salvar necesidades del momento(generalmente cubrir déficits presupues-
tarios), de forma que los organismos se han empapelado con “valares sin valor”; b)
préstamos a corto y a largo plazo, generalmente -a los asegurados, privilegio de una
minoria que ayudada por la inflacién (y la falta de ajuste de los préstamos) ha obtenido
capital practicamente gratis, de forma que en muchos casos esta inversitn ha resultado
en pérdidas; ¢) construccién y equipamiento de hospitales, laudatorios de un punto de
vista social, pero no rentables; d} construccién de viviendas, muchas veces para los
propios asegurados, con un rendimiento muy bajo o nulo, debido a la frecuente congela-
cién de alquileres, la ineficiencia en el cobro, v la amortizacién con moneda depreciada;
Yy €) en unuvs pocos casos, inversiones en la agricultura, industria, comercio {(vr. gr.,
economatos para beneficio de los asegurados) y servicios (vr. gr., cines, teatros) también
con rentabilidad muy baja.!8

La situacién financiera de.los organismos de seguridad social se ha deteriorado por
otras razones. En muchos paises el estado no ha cumplido con sus obligaciones contribu-
tivas especialmente con los grupos mas numerosos v de ingresos mas bajos; por otra
parte, el estade usualmente no ha dejado de cubrir los déficits de la seguridad social de
las fuerzas armadas y ciertos funcionarios ptiblicos, mientras que los impuestos especia-
les asignados a ciertos grupos privilegiados han continuado generando ingreso. En los
paises latincamericanos mds industrializados, urbanizados, sindicalizados y politica-
mente conscientes, donde {no por azar) los sistemas de seguridad social surgieron
primero y estin mas avanzados aunque estratificados, ha ocurrido una “masificacion del
privilegio”. A medida que los asegurados en los organismos menos privilegiados han
aumentado y usado su poder de presion, las prestaciones y condiciones generosas de
adquisicién de derechos antes exclusivas de los grupos privilegiados, se han ido genera-
lizando a toda la poblacién cubierta. Pero las prestaciones y condiciones generosas que
son financieramente viables (aungue equitativamente injustificables) entre los grupos
privilegiadaos (con un pequeiic mimero de asegurados y fuerte subsidio de empleadores
y estado) no lo son entre los grupos menos privilegiados (que cubren a grandes masas de
asegurados, con ingresos bajos y condiciones financieras precarias) provocandose asi la

ITH éctor L. Diéguez, La seguridad social en América Latina: Reflexiones sobre sus caracteris-
ticas y problemdtica, Centro de Investigaciones Econdmicas, Instituto Torcuato Di Tella, Docu-
mento de Trabajo No. 84, octubre 1978, pp. 29-32.

1801IT, Papel de la seguridad social y del mejoramiento de las condiciones de vida y de trabajo,
pp. 76-83.
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quiebra de los organismos mavores.'” Por tiltimo, los costos de administracion de la
seguridad social son muy altos, debido al exceso de personal, su ineficiencia, los salarios
altos y prestaciones privilegiadas que reciben los empleados (usualmente superiores a
los de los asegurados que ellos sirven), v el lujo de los edificios y predileccién por
equipos ultramodernos (casi siempre subutilizados). En 1974, los gastos de administra-
cion como porcentaje de los ingresos eran los siguientes: del 14% al 16% en Guyana, El
Salvador y Panama; del 10 al 12% en Jamaica, M éxico, Nicaragua, Brasil y Costa Rica; del
7 al 9% en Bolivia, Ecuador y Chile; y del 2 al 6% en Venezuela, Guatemala, Trinidad-
Tabago y Barbados.2’ En tres de estos paises (Brasil, Chile, El Salvador) los gastos
administrativos eran de 6 a 10 veces mayores que los ingresos por renta de inversiones; y
en la mayoria de los paises el costo de la burocracia excedia al costo de dos programas
combinados (vr, gr., asignaciones familiares mas riesgos profesionales, pensiones mds
desempleo). Debe tenerse en cuenta, ademais, como ha senalado Ia OIT que en algunos
paises se han utilizado artificios para disimular algunos gastos, imputiandolos a otras
cuentas.?!

Algunos especialistas argumentan que la seguridad social contribuye a la creacion
de empleos, debido a la expansién que promueve en la infraestructura asistencial la
construccion de hospitales, viviendas, ete. 22 Por el contrario, otros expertos mantienen
que el impacto global de los sistemas de seguridad social financiades por contribuciones
sobre la ndémina salarial es negativo sobre el empleo. De acuerdo con esta tesis, la
seguridad social aumenta el costo relativo del factor trabajo mientras que la politica
proteccionista (vr. gr., excenciones aduanales a la importacién de equipo industrial}
reduce el costo relativo del factor capital, asi, las empresas tienen un estimulo fuerte para
usar téenicas de produccién intensivas de capital. Notese gue esta tesis contradice la de
transferencia de la cotizacién del empleador a los consumidores, de ahi que el efecto de
redistribucién regresiva y el de disminucién del empleo no podrian ocurrir simultinea-
mente,

La alegada distorsién artificial del costo de los factores es altamente contraprodu-
cente, pues la proteccién de un grupo (casi siempre pequeioc) se hace a costa de
aumentar e desempleo, la pobreza y la desigualdad en €l ingreso. La referida distorsién
desata una reaccién en cadena: se absorbe menos mano de obra en el sector cubierto por
la seguridad social, menos trabajadores abandonan el sector no cubierto (tradicional)
debido a la baja absorcién del cubierto, el excedente creciente de mano de obra en el
sector no cubierto tiene un efecto depresivo sobre los salarios, se expanden las diferen-
cias salariales entre los dos sectores, y al existir menos capital disponible en el sectorno
cubierto, baja también su productividad y crecimiento econémice en relacién con el
cubierto.?

19Carmelo Mesa-Lago, Modelos de seguridad social en América Lating, pp. 49-50.

2001T, El costo de la seguridad social, 1972-1974, pp. 42-47.

21Citado por Marshall Wolfe, El desarrallo esquive, CEPAL-Fondo de Cultura Econdmica,
Meéxico D.F, 1976, pp. 256-257.

22Por ejemplo la Mesa Redonda sobre Seguridad Social y Recursos Humanos auspiciada porla
OIT y el Comité Permanente Interamericanc de Seguridad Social, en México en 1969. Ver también
OQEA, E! financiamiento de la seguridad social, su relucidn con lu distribucidn de ingresos, pp.
13-15.

23Christian Kornevall, “Un cambio en el financiamiento de la seguridad social y sus efectos en
el emplec™, El Trimestre Econdmico, 44:2, abril-junio 1977, pp. 455482,
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El costo de la seguridad social aumenta gradualmente en América Latina debido a
su extension vertical y horizontal, la maduracion del programa de pensiones, la masitica-
cion del privilegio, el incremento del costo administrativo y el de los servicios de salud.
El cuadro 7 demuestra que, entre 1965 v 1974, el costo de la seguridad social (medido por
sus egresos en relacidén con el PIB) crecit en trece paises y solo bajé en cuatro (Chile,
Guyana, Trinidad-Tabago v Venezuela) en estos altimos —con una excepeidn— debido
al boom econdémico energético que expandié con mis rapidez el P1B que el costo de
seguridad social. El crecimiento mds impresionante se registré en El S8alvador: de 2 al
9% en un decenio. El costo mas alto fue el de Urnguay con 14%, pero en 1971 Chile
estableci6 un record para todo el continente con 17%. El ordenamiento del resto de los
paises tue: del4 al 7% en Panami4, Cuba, Argentina, Brasil y Costa Rica; del 3al 3.9% en
Peri, Ecuador, México, Jamaica, Bolivia vy Barbados; v del 2 al 2.9% en Guatemala,
Guyana, Trinidad-Tabagoe, Nicaragua v Venezuela.

La carga del costo de la seguridad social puede analizarse también observando el
tamano y el crecimiento de la “relacion de sostenimiento” (el niimero de trabajadores en
activo por cada uno pasive) entre 1960 v 1970 en varios paises: Uruguay bajé del 3.9 al
2.3; Chile del 6.3 al 3.7; Argentina del 5.4 al 4.2; México del 23.4al 15.2; v Peri del 64,1
al 37.7.24 Los paises con sistemas mis antiguos, generosos y que cubren una mayor parte
de la poblacidn, tienen una relacién de sostenimiento mds alta que los paises con
sistemas mis modernos, menos generosos v que cubren una parte reducida de la
poblacién; pero en todos estos paises la relacion de sostenimiento descendid notable-
mente en el decenio pasado, El caso de Uruguay esrealmente trigico; en ;1970 habia dos
trabajadores activos sosteniendo uno pasivo! La piramide poblacional envejecida del
Uruguay (as{ como la de Argentina) contribuyen a empeorar la tasa de sostenimiento,
pero el factor mis importante es la liberalidad excesiva en la concesidon de pensiones a
personas relativamente jovenes,

Adtn cuando el costo de la seguridad social se haga insostenible y el sisterna entre en
bancarrota, es dificil eliminar prestaciones o hacer mis rigidas las condiciones legales
para adquirir derechos. La inflacién se convierte asi en uno de los instrumentos para
ajustar el sistema excesivamente generoso con la realidad econémica. En los sistemas
estratificados las desigualdades se expanden, pues pronto se establece una diferencia
entre prestaciones monetarias “nominales” y “reales”: los grupos poderosos con un
numero de asegurados pequertios consiguen el reajuste automaitico de las prestaciones
con el costo de vida, mientras que los grupos mds numerosos y con menos poder se van
quedando a la zaga. Aunque estos 1ltimoes puedan tener sus prestaciones reconocidas en
laley, lo que perciben en ténminos reales pricticamente anula el derecho, Otro mecanis-
mo de adecuacion de un sistema no viable es la demora burocritica: el trdmite de
concesién de pensiones se alarga a veces por dos o tres aiios, para reducir el déficit
especialmente en los organismos mids pobres. Con respecto a las prestaciones de salud,
la adecuacion se lleva a efecto con una reduccion de la calidad de los servicios (mads
pacientes por médico) o el uso de la fila para racionar la demanda de los servicios
médicos. De nuevo, los organismos que cubren a grapos mis pequenos escapan estas
restricciones mientras que los méds numerosos son los afectados por ellas.25

24Carmelo Mesa-Lago, Social Security in Latin America, pp. 41, 90, 134, 180, 231.

23Heéctor L. Diéguez, La seguridad social en Américe Latina, pp. 26-28, 53; Wolle,
El desarrollo esquive, p. 257; Carmelo Mesa-Lago, Modelos de seguridad social en
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Cuadra 7

AMERICA LATINA: COSTO DE LA SEGURIDAD SOCIAL, 1965 Y 1974
{Ingresos, egresos y prestaciones en porcentajes del PIB)

Ingresos Egresos Prestaciones

Paises 1965 1974 1965 1974 1965 1974
Argentina 38 4.3 3.2 428

Barbados 6.4° 6.1 3.7 3.9 3.5% 38
Bolivia 4.3« 3.7 34 3.7 2.9¢ 3.3
Brasil 54 3.8 5.1 53 4.0 4.7
Costa Rica 38 6.2 2.3 4.6 1.9 4.0
Cubad 7.1 7.1 6.3
Chile# 14.1 11.8 12.2 9.0 10,0 8.0
Fcuador 4.1 4.5 2.9 3.0 2.5 2.8
El Salvador 2.4 11.8 2.2 9.0 2.1 8.0
Guatemala 2.0 22 2.0 2.1 1.8 2.0
Guyana 4.3 4.1 4.3 2.3 4.2 2.0
Jamaica 29 4.6 2.7 33 2.3 2.8
México 28 3.9 2.6 3.4 2.2 29
Nicaragua 26 3.4 2.1 2.6 19 2.3
Panam4 73 8.1 6.0 6.9 5.6 5.8
Trinidad y T. 3.0 36 2.8 2.5 2.8 2.4
Uruguay 10.1 9.6¢ 14.5 14.24 8.7
Venezuela 30 3.7 3.1 29 3.0 2.7

Fuentes: OIT, El costo de la seguridad social 1972-1974, pp. 56-57; excepto Argenting y Uruguay
de C. Mesa-Lago, Social Security in Latin America, cuadro 7-15; Cuba de CETTS, Lz
seguridad social en Cuba, pp. 33, 50, y JUCEPLAN, Boletin Estadistico de Cuba 1968,
La Habana, 1970, p. 18; Anuagrio Estadistico de Cuba 1976, La Habana, 1979, p. 45 ¢
informacion del CETTS, julio de 1979.

21970;

b 19’71

e 1963

4En porcentajes del “producto social global”’; los ingresos y egresos son exactos.
:’En 1971 los porcentajes llegaron a los méximos de 19.4, 17.2 ¥ 15.6 por ciento.
1969.

El anilisis anterior indica que en la mayor parte de la region, las reservas de la
seguridad social no han jugado un papel importante en e} proceso de ahorro-inversion-
desarrollo que pudiera haber mejorado la situacion de los mds pobres. La estructurade la
inversion de hecho ha favorecido a grupos cubiertos, por ejemplo, reduciendo el costo

América Latina, pp. 220-221; y Eduardo Vifiuela, El impacto redistributivo de la seguri-
dad social y el aporie fiscal a su ﬁnancmmzento, Instituto de Sociolagia, Universidad
Catolica de Chile, Documento de Trabajo N.° 39, diciembre 1976, p. 21.
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real de préstamos y viviendas; mientras que la dilapidacion de las inversiones ha violado
los principios de seguridad y rentabilidad, poniendo en peligro la estabilidad financiera
de los sistemas. Los aportes contributivos basados en la némina salarial han reducido la
absorciton de mano de obra desempleada y deprimido los salarios del sector no cubierto,
lo que afecta negativamente a los mas pobres. La masificacion del privilegio ha tendido a
una igualacion nominal de prestaciones y derechos dentro del sector cubierto, pero su
enorme costo provoca la bancarrota de los sisternas mds pobres v la introduccién de
mecanismos de ajuste con la realidad econémica que afecta principalmente al estrato
cubierto menos privilegiado. El enorme aumento del costo de la seguridad social y el
empeoramiento importante de la tasa de sostenimiento en los paises con sistemas mas
antiguos, extendidos v generosos, resta recursos substanciales para el desarrollo sin
resolver las desigualdades extremas y la pobreza critica, mds aiin, convirtiéndose en un
factor clave en el estancamiento econémico de algunos paises de la regién.

IL. LA REFORMA DE LA SEGURIDAD SOCIAL Y SU IMPACTO
EN LA POBREZA CRITICA

Ante todo es importante sefialar que casi todas las recomendaciones de esta seccion
provienen de organismos internacionales o regionales (vr. gr., la OIT, la AISS, el CISS, la
CEPAL, la OEA, etc.) y un buen mimero de ellas ya tienen un decenio o mis. Por
ejemplo, la mayoria de estas recomendaciones se adoptaron en 1966 en el Programa de
Ottawa de Seguridad Social para las Amérieas.?6 Obviamente dichas recomendaciones
parten de ciertos principios (o sea, envuelven juicios de valor), pero los mismos estin
relacionados con la naturaleza y objetivos originales de la seguridad social: universali-
dad, solidaridad, equidad, etc. De partida, es necesario recalcar la necesidad de transfor-
mar la antigua concepcion del seguro social a la mas moderna de seguridad social. Debe
rechazarse como falso el argumento de quienes se oponen a este cambio aduciendo que
ellos tienen derecho a las prestaciones, porque han pagado de antemano por ellas; como
se ha demostrado en la primera parte de este trabajo, m4s de las dos terceras partes del
financiamiento proviene de la poblacién como un todo, a través de las contribuciones de
empleadores y estado.

A. VIABILIDAD ECONOMICA DE LAS REFORMAS

Anibal Pinto ha distinguido entre una transformacién ideal a largo plazo de la seguridad
social, y una mas realista a corto plazo que tenga en cuenta las limitaciones politico-
econémicas existentes.2” Y Diéguez ha recomendado que no se tome como dogma la
posicién de que todo avance en la seguridad social es beneficioso de por si; el mismo
debe decidirse teniendo en cuenta la capacidad econémica del pais, las alternativas en €l
uso de los recursos (vr. gr., empleo, educacidn, vivienda) a fin de conseguir un equilibrio
éptimo entre crecimiento econémico y consumo social (incluyendo a la seguridad
social}: “Un rezago de la seguridad social, es una falla en el crecimiento equitativo y un

260IT, The Ottowa Programme of Social Security for the Americas, Ginebra, 196.
27 Anibal Pinto, “Un itinerario realista para la reforma previsional”, reproducido en Inflacidn,
raices estructurales, Fondo de Culturg Econdmica, México D.F, 1973, pp. 237-245.
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desperdicio de los elementos proclives al desarrollo de la misma. Contrapuestamente,
una expansion desmedida v descontrolada de la seguridad social en condiciones de
débil crecimiento -—peor atin en caso de estancamiento— puede llegar a constituirse en
un problema irresoluble, por cuanto todo avance de la seguridad social es luego politica-
mente dificil de desandar’”.28 Incluso Cuba, que tiene el programa maés radical y avanza-
do de seguridad social en el continente, se vio obligada en la segunda mitad de los afios
60 a reducir el ritmo en la concesién de pensiones debido a que no podia afrontar Ia
pérdida de los trabajadores, v el organismo estatal a cargo de la seguridad social ha
declarade que ésta “ha de encontrarse en relacién y armonia con los programas naciona-
les de desarrollo econémico; en caso contrario puede constituir un obsticulo a este
desarrollo” 2% Por dltimo, dentro del contexto de pobreza critica, debemos también tener
en cuenta, como han hecho Molina y Pifiera, la diferencia entre objetivos estiticos
—reducir la pobreza en un periodo determinado— y dindmicos —reducir o eliminar la
pobreza permanentemente, ¥

Ya se ha visto que en aquellos paises en que la seguridad social fue mds alld de lo
visible financieramente, se ha pagado un precio alto en términos de crecimiento, po-
niendo en peligro la estabilidad misma del sistema, y generando mecanismos pernicio-
sos de ajuste para adecuar las prestaciones a larealidad econémica. Hay también dilemas
ético-practicos dificiles de resolver, por ejemplo, por razones de equidad es claro que
debe extenderse la proteccitn de la salud a toda la poblacién, incluyendo a los que estan
debajo de la linea de pobreza critica, sin embargo, las condiciones panpérrimas en
términos nutricionales e higiénicos de este grupo los hace mis proclives a las enferme-
dades, asi, en vez de atacar la causa del problema sélo estariamos atendiendo una de sus
manifestaciones. Otro problema es, si debe extenderse la seguridad social a las regiones
menos desarrolladas o invertir esos fondos en programas especificos que mejoren el
empleo y la distribucion del ingreso en dichas regiones; o puesto en forma mis directa,
considerando la escasez de recursos en la regién ¢debe darse prioridad al empleooala
asistencia social?

B. INCORPORACION DE LA SEGURIDAD SOCIALALA
PLANIFICACION NACIONAL

En vista de la necesidad de coordinacién entre seguridad social y crecimiento econdémi-
co, asi como de los dilemas entre objetivos planteados y teniendo en cuenta el alto costo
de la seguridad social en varios paises de la regién, es sorprendente que ésta —a
diferencia de la educacién v la salud— sélo haya sido incluida en los planes de dos o tres
paises. Una de las razones aducidas es que los planificadores sélo se han interesado en
las reservas de la seguridad social como potencial de inversion y en muchos paises
dichas reservas son pobres o inexistentes, Otra explicacidon es que sélo parte de los

28Héctor L. Diédguez, La seguridad social en América Latina, p. 8.

29Para mis detalles ver Carmelo Mesa-Lago, The Economy of Socialist Cuba: A Two-Decade
Appruaisal {sera publicado por New Yotk University Fress en 1980) capitulo 7. La seguridad social
en Cuba, p. 13 v “Bases generales para el Anteproyecto de Ley de Seguridad Social”, Trebajedo-
res, XIV Congreso de la CTC, noviembre 1978, p. L.

30Sergio Molina y Sebastian Pifiera, Notas sobre una estrategia de desarrollo tendiente ¢
eliminuar pobreza, p. 6.

183



ingresos de la seguridad social proviene directamente de los recursos priblicos que los
planificadores deben tratar de distribuir.!

Pero el impacto de la seguridad social va més alld del aporte fiscal y el potencial de
inversién, ya que afecta al costo de los factores, los precios, lainflacién, la productividad,
el empleo e incluso la competencia en el mercado internacional, Pero, quizis, lo mds
importante es que los planificadores son los que estdn en mejor posicion para analizar los
conllictos citados, disefiar prioridades y proponer a la dirigencia politica planes alterna-
tivos, que incluvan a la seguridad social. Ma4s aiin, si los paises adoptan algunas de las
recomendaciones de este trabajo (por ejemplo, la substitucién de la contribucidn come
porcentaje del salario por el impuesto sobre ingresos) el impacto en el sistema tributario
serd importante y la seguridad social se convertira en responsabilidad directa del estado
como lo es la educacién.

C. EXTENSION HORIZONTAL ANTES QUE VERTICAL

Para corregir la desigualdad creciente entre un pequeiio grupo protegido, que acumula
mas y mas prestaciones, y la mayoria de la poblacién no cubierta incluyendo el sector de
pobreza critica, debiera establecerse como la prioridad mds importante la extension de la
seguridad social a toda la poblacién, aunque sometida a un ordenamiento en cuanto a
riesgos que proteger. La extension de la cobertura vendrd determinada por la capacidad
econémica del pais dado, pero cualesquiera sean los recursos disponibles éstos deben
emplearse primero en la extension horizontal y luego en la vertical del sistema.

Lo anterior implica la extension de la seguridad social al sector rural y a las regiones
menos desarrolladas, asi como a los trabajadores independientes, servicio doméstico y
otros grupos de bajo ingreso. Es interesante advertir que la extensién de la seguridad
social al campo y regiones subdesarrolladas parece haber tenido efectos positivos en
algunos paises cen sistemas bien diversos {vr. gr., Brasil y Cuba) para reducir la concen-
tracién de servicios médico-hospitalarios en la capital y ciudades importantes, asi como
para disminuir la migracion rural-urbana. La incorporacién de los grupos no cubiertos
requiere cambios importantes, tanto en el régimen de financiamiento como en el de
prestaciones, que serdn discutidas mds adelantes.

D. PRIORIDADES EN LOS RIESGOS ACUBRIR

El primer riesgo a cubrir seria el de enfermedad y toda la poblacién deberia ser
protegida independientemente de si tiene una relacién laboral o no. Debe notarse que
paises con diversos grados de desarrollo y regimenes politico-econémicos han conse-
guido este objetivo, como Costa Rica, Cuba y Chile; mientras que paises con mds
recursos y un ingreso per capita superior como Argentina, Uruguay y Venezuela, no lo
han puesto en practica. El programa nacional de enfermedad-maternidad beneficiaria
notablemente a la poblacién bajo el nivel de pobreza critica y tendria un impacto
progresivo sobre la distribucién del ingreso. Uno de los problemas que confronta este
programa (a diferencia del de pensiones} es la complejidad y alto costo de instalacién,

3 paul Fisher, Seguridad secial y planificacion nacional, Conferencia Interamericana sobre
planificacién de la Seguridad Social, Buenos Aires, 1974; y Wolfe, El desarrollo esquivo, pp. 246-
250.

184



particularmente en paises con una gran masa rural y comunicaciones pobres, por lo que
en estos casos serd necesario establecer un plan de extensién gradual pero a plazo tijo
(como en Costa Rica), La incorporacién de los grupos marginales urbanos presenta
dificultades menos graves. Otro problema es que resulta dificil o imposible —debido a
su alto costo— llevar a cabo la extensién con el mismo nivel de equipamiento técnico y la
calidad de servicio de que disfrutan actualmente los grupos privilegiados cubiertos, de
forma que la extensidn hacia el campo y las regiones menos desarrolladas deber: hacerse
a un nivel inferior pero satisfactorio. Una segunda prioridad seria la del programa de
asignaciones familiares, con un valor fijo (relacionado con el salario minimo o vital) y
limitado a las familias de escasos recursos. Este programa funcionaria como un suple-
mento del ingreso especialmente entre los grupos mas pobres y tendrfa también un
impacto progresivo en la distribucién del ingreso. La asignacion pudiera darse en dinero
o en cupones de alimentos basicos; la segunda alternativa es probablemente superior
por las ventajas que conlleva en cuanto a asegurar que el jefe de familia empleari la
asignacién de acuerdo con su objetivo y su potencial en elevar el nivel nutricional del
sector mas pobre.

El programa de pensiones de vejez, invalidez y sobrevivientes tendria una priori-
dad inferior vy deberia limitarse, al principio, a aquellos que tienen una relacién de
empleo. El programa de proteccién contra riesgos profesionales deberia fusionarse con
el sistema de seguridad social, eliminindose su trato especial y atendiéndose sus
manifestaciones a través de los programas de enfermedad y vejez-invalidez-muerte. El
programa de desempleo no tiene sentido porque en la mayor parte de Ameérica Latina el
desempleo es un fenémeno crénico, mds estructural o estacional que ciclico, la tasa de
desemplec es muy alta, hay una gran masa agricola con empleo inestable y una propor-
cion considerable de trabajadores por cuenta propia. El costo de este programa —a nivel
nacional— seria insostenible y, por tanto, cualquier recurso disponible en este campo
debe asignarse a la promocién del empleo, no al auxilio del desempleo.

E.UNIDAD Y UNIFORMIDAD DEL SISTEMA

Los sistemas estratificados de seguridad social debieran ser sustituidos por un sistema
inico con una sola regulacion juridiea, organismo protector y administracién, fuente de
financiamiento y régimen de prestaciones. En los iiltimos quince afios se ha avanzado
notablemente en esta direccion con la unificacién total del sistema de Cuba, y la
unificacién parcial, con grados diversos, de los sistemas de Argentina, Bolivia, Brasil,
Peni y Uruguay. La unificacién y uniformidad del sistema de seguridad social simplifica
1a afiliacién, los records, la recaudacién, y el procedimiento de concesion de prestacio-
nes; elimina la duplicacién de cobertura y la falta de continuidad entre subsistemas
(debido a que a veces el tiempo de servicios acumulado en un subsistema no se
transfiere a otro, con lo cual se limita la movilidad laboral); reduce los costos administra-
tivos; elimina las desigualdades; y facilita la transferencia de fondos entre grupos
{solidaridad) y la redistribucién progresiva del ingreso.32

La uniformidad del sistema de seguridad social no significa que todos los asegura-
dos contribuirdn con la misma suma y recibiran la misma prestacion monetaria (aunque

32Carmelo Meza-Lago, Planificacidn de la seguridad social, capitulos 1y 2; Mallet, “Diversifica-
tion or standardization”, pp. 61-65; y Pinto, “Un itinerario realista”, pp. 237-245,
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si ]a misma prestacién de salud) sino que la legislacién serd igual para todos los asegura-
dos (con excepciones justificadas por el tipo de trabajo) en cuanto a: porcentaje de
contribucidn {en caso de que se mantenga este método de financiamienta), prestaciones
a las que se tiene derecho, condiciones para adquirir dicho derecho, y cémputo de la
prestacion. La uniformidad, combinada con [a extensién de la cobertura, indefectible-
mente requieren eliminar ciertas prestaciones y reducir condiciones excesivamente
generosas de las que disfrutan los grupos mas privilegiados (por ejemplo, pensiones por
antigiedad v cesantia, retiro a edades muy tempranas, préstamos para vivienda, etc.), En
otras palabras, no es financieramente viable la cobertura universal mis la masificacién
del privilegio. La reducciéon de los niveles debe hacerse de acuerdo con los recursos
disponibles y la capacidad econémica del pais, siendo deseable que no se reduzeanala
linea del grupo mas bajo. La transferencia de un sistema estratificado a uno uniforme
plantea el problema de los derechos adquiridos; este puede resolverse garantizando
dichos derechos a aquellos que ya los disfrutan (vr. gr., estan retirados) o han iniciado su
tramitacion o la inicien en un periodo corto de transicién, Pero no es posible garantizar
los derechos de los sistemas anteriores a todos los asegurados, pues ello destruiria el
objetivo de la reforma, prolongaria la actual situacién de desigualdad, e hipotecaria el
futuro del sistema uniforme. 3

F. FINANCIAMIENTO A TRAVES DE IMPUESTOS Y PRIMAS ESCALONADAS

Dentro del concepto de seguridad social y para facilitar la extensién horizontal y la
redistribucion progresiva del ingreso, lo ideal seria substituir el régimen actual de
contribuciones proporcionales al salario por un régimen de impuesto. La extensién de la
cobertura a sectores de mds bajo ingreso y al sector rural y de trabajadores independien-
tes, no puede financiarse con sus contribuciones sobre los salarios; ya se ha visto,
ademads, la repercusion negativa sobre el empleo que causa la contribucién sobre la
n6émina salarial; por tltimo, la substitucién de esta iltima por ¢l impuesto eliminaria
todo pretendido derecho basado en la contribucién del asegurado. El financiamiento se
haria por un impuesto progresivo sobre el ingreso (eximiendo al grupo de pobreza
critica), o un impuesto sobre la propiedad o un impuesto al valor agregado de produecitn
o una combinacién de ellos. Otra opcitn serfa continuar con el régimen de contribucio-
nes basadas sobre el salario, pero con ciertas modificaciones: exencién del sector de
pobreza critica, contribucién progresiva de acuerdo con el salario, y eliminacién de
topes de contribucién, Es posible también combinar este método con alguno de los
impuestos citados anteriormente que regularian el aporte estatal. Una tercera opeién
(practicada en Brasil) para financiar la extensién de la seguridad social al campo, seria
establecer un impuesto a la produccién agricola y otro a la némina salarial de las
empresas urbanas.

Estas reformas harian mas progresivo el régimen de financiamiento y este efecto se
acentuaria con la progresividad de las prestaciones a discutir mds adelante. Si se escogie-
ra el sistema de impuesto en vez del de contribucién sobre la némina salarial, se
produciria un efecto redistributivo mayor y se incrementaria el empleo. Kornevall, en su
estudio sabre Chile y Venezuela, ha calculado que el impuesto sobre valor agregado

33Mallet, ' Diversification or standarization...”, pp. 76-80.
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seria neutral en cuanto al costo de los factores, no implicaria costos mayores para el
asegurado, el empleador o el estado, mientras que incrementaria la produccién, aumen-
tarfa el empleo {10% en Chile y 1-2% en Venezuela), vy reduciria las diferencias de
ingreso, productividad y contribucién al crecimiento entre el sector cubierto y el no
cubierto.*

Con vista al record pobrisimo en cuanto a rentabilidad de inversiones de seguridad
social en América Latina y el hecho de que en muchos paises no hay ya reservas
cuantiosas, es preferible el sistema de financiamiento escalonado. Es decir, que los
impuestos o cuotas de contribucién se ajustasen cada cierto nimero de afios segun
madurase el programa de pensiones y se extendiera la cobertura. Esto evitaria los
problemas creados por la inflacién, la tentacién estatal de apropiarse de las reservas, la
tentacién de los administradores de invertir los fondos en programas de vivienda y
préstamos, y la necesidad de tener un equipo especializado en inversiones. En agquellos
paises que tienen un programa de pensiones reciente, con prima uniforme y estin en el
periodo de capitalizacion, lo mas que puede aspirarse es que aprendan de los errores
cometidos por los paises pioneros, que utilicen la experiencia del sistema bancario para
incrementar la rentabilidad de la inversion, y gue coordinen ésta con los planes naciona-
les en favor del desarrollo.

G. PRESTACIONES EQUITATIVAS

Con un sistema de impuestos se erradicaria la pretensién falsa de que las prestaciones
maonetarias sean completamente proporcionales al salario; éste seria s6lo un elemento
en el cileulo, combinado con la equidad y la capacidad econémica del pais. En el
programa de pensiones.lo ideal seria establecer prestaciones fijas, una minima y otra
méxima, v entre ambas la cuantia de la prestacion seria decreciente con respecto al
salario (ejemplos de este método, en América Latina, son Costa Rica y Cuba). Una
segunda opcidn seria el establecimiento de un minimo basico ¥ de un porcentaje
adicional de acuerdo a niveles previos de ingreso, con un tope maximo ne fijo, sino como
un porcentaje del promedio de dicho ingreso. Las asignaciones familiares serian fijadas
de acuerdo con el salario minimo o vital y serian iguales para todos. Las prestaciones
monetarias serian ajustadas peridédicamente de acuerdo con el incremento del costo de
vida. Poriltimo, las prestaciones médico-hospitalarias serian iguales paratodos, aunque
en un periodo de transicién es de esperar que la nueva poblacién cubierta, especialmen-
te en zonas rurales, recibiera una calidad de prestacién inferior al existente, aunque a
largo plazo las diferencias sean gradualmente eliminadas.

La necesaria reduccién del nivel de las prestaciones del pequeiio sector cubierto se
compensaria equitativamente con la extensién de la seguridad social a toda la poblacién.
El antiguo sector cubierto siempre tendria abierta la posibilidad de financiar prestacio-
nes adicionales a través del seguro privado (como es comun en los Estados Unidos) en
este caso con un derecho real {pagado) no un privilegio. Podria considerarse, como

HChristian Kornevall, “Un cambio en el financiamiento de laseguridad social...”, pp. 435-482.
La 111 Conferencia Interamericana sobre Tributacion, celebrada en 1972, reconoci6 el impacto de
los aportes actuales de seguridad social en la distorsion de los precios relativos de los factores y
recomendé su substitucién total o pareial por un incremento en el impuesto sobre el valor agregado
o el impuesto sobre la renta, siempre que el sistema estuviese aplicado a nivel nacional.
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incentivo, que las contribuciones a estos programas de seguro privado fueran diferidas
del impuesto sobre ingresos, hasta que el asegurado se retirase con un ingreso inferior al
que tenia en activo. El ligero efecto regresivo que dicha exencién podria tener en la
distribucién del ingreso, se compensaria con el efecto saludable gue tendria sobre el
ahorro, la inflacién, y el mercado de capitales.

H. IMPACTO EN LA POBREZA CRITICA Y OBSTACULOS
EN LA IMPLANTACION

La reforma propuesta en la seguridad social tendria una serie de efectos positivos en la
reduccién de la pobreza critica o al menos en aliviar sus manifestaciones: se otorgaria
proteccion a la salud; se suplementaria el ingreso con asignaciones familiares; en
algunos paises se concederian también pensiones minimas de vejez, invalidez y sobre-
vivientes; se promoveria el empleo; y se efectuaria una transferencia de ingresos de los
estratos altos y medios a los bajos. Pere la implantacion de la reforma tendria que vencer
obsticulos fuertes de tipo econdmico y politico, los cuales explican por qué, a pesar del
consenso logrado hace mas de un decenio por expertos y organismos internacionales,
pocos paises han implantado estas recomendaciones.

El costo del sistema reformado puede ser un obsticulo. Las diferencias en los
sisternas de seguridad social y las economias de América Latina, asi como la seleccion
diversa de las opciones propuestas en este trabajo, impiden hacer aqui un célculo,
incluso grueso, sobre dicho costo. No obstante, la clave financiera de la reforma estda en
compensar ¢l costo de la extension de la cobertura, con la reduccién de los niveles de
privilegio y el incremento de recursos a través de métodos mas progresivos de financia-
miento. El sistema reformado deberia, ademds, resultar en una reduccién de los gastos
de operacién, que a su vez permitiera un corte en el personal excesivo. Pero es obvio que
esta es una generalizacion y que es necesario estudiar, en cada pafs, el costo posible de 1a
reforma. Un problema a enfrentar es que los paises menos desarrollados son los que
tienen la cobertura mas pequeiia, la pobreza mayor, v la capacidad impositiva mencr, o
sea, que sera dificil en ellos equilibrar la extensién horizontal con la eliminacién de
privilegios mas el aumento del ingreso; en estos casos, habra que tomar decisiones mas
cuidadosas sobre la prioridad de riesgos a cubrir y el ritmo de la extensién. Debe
resistirse también la tentacidn de crear un sistema perfecto en la ley, pero que en la
practica otorgue prestaciones monetarias irrisorias que no sean suficientes incluso para
satisfacer las necesidades de los grupos de mas bajo ingreso.

Pero los obsticulos mas serios a la implantacién de la reforma son mas de naturaleza
politica que econémica. Los grupos privilegiados resisten la eliminacién de sus “con-
quistas sociales”, v son precisamente estos grupos los que tienen mayor poder en la
sociedad ya sea por su control del aparato estatal (militares y funcionarios piblicos) o por
el valor que tienen sus calificaciones en el mercado (ciertos profesionales, empleados de
bancos, etc.) o por su organizacién sindical v papel estratégico de la actividad econémica
en que se desempeiian (servicios pablices, petréleo, mineria, transportes). Por otra
parte, el sector no cubierto ests disperso ¢ atomizado, no esti sindicalizado o tiene un
grado muy bajo de sindicalizacién, no se desempefia en actividades estratégicas, habita
en las regiones mds subdesarrolladas o es marginal en los centros urbanos, y, por lo
general, es analfabeto, no tiene derecho al voto o, al menos, su nivel de actividad politica
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es muty bajo.? Gémez Buendia ha probado que en Colombia existe una correlacién entre
1a cobertura de seguridad social y el grado de industrializacién y sindicalizacion, asi
como con el grado de urbanizacién por regiones.” En encuestas conducidas en Chile, en
el sector de pobreza critica, solo un 1.6% de los entrevistados mencionaron la ausencia
de solidaridad y cooperacién como causa de su pobreza.?” De forma que para viabilizar la
reforma, es vital organizar a los grupos no cubiertos (que incluyen la pobreza critica) a fin
de que los mismos tomen participacitn activa en la modificacién de su situacién pre-
caria, ¥

El papel del estado en la implantacién de la reforma es crucial pero no siempre
puede esperarse que la apoye. La seguridad social ha sido, en algunos paises, un
instrumento de coaceion y neutralizacion de grupos que podian afectar el status quo, y el
estado puede sentirse incapaz de enfrentarse a dichos grupos o alterar el equilibrio
establecido a menos de que exista una presion poderosa por parte de los desprotegidos o
que el estado vea la necesidad de movilizar a estos tltimos y hacer concesiones a fin de
obtener su apoyo para realizar otros objetivos. La burocracia de seguridad social en
algunos paises con sistema unificado (vr. gr., Costa Rica) se ha colocado a la vanguardia
en el proceso de extension porque —aparte de tazones altruistas— ha visto en ella una
forma de aumentar su poder y prestigio; pero en paises con sistemas estratificados la
burocracia teme a la reforma, porque ella puede acarrear la pérdida de su empleo y
privilegios. Ciertos grupos de profesionales conectados a la seguridad social (vr. gr.,
médicos y actuarios) generalmente han asumido posiciones conservadoras y tratado de
frenar las reformas. Los empleadores no siempre asumen una actitud contraria a la
reforma (si la misma puede simplificar el “papelec” y no incrementar las contribucio-
nes) pero ciertas empresas temen que la pérdida de privilegios de sus empleados resulte
en reivindicaciones a través de la negociacién colectiva para que el empleador restituya
las ventajas perdidas. Por ultimo, los organismos especializados de caracter internacio-
nal apoyan muchos aspectas de la reforma y se ha visto que, a largo plazo, su influencia
produce frutos. Es importante, ademas, el efecto de demostracién de paises modelos que
otros paises tratan de imitar o emular, de ahi la conveniencia de diseminar informacion
sobre sus avances. A fin de cuentas, el potencial mayor de cambio stz en los desprotegi-
dos mismos, que tomando conciencia de su estado y de las posibilidades de mejora, se
organicen y ejerzan presion para obtener, entre otras cosas, un sistema de seguridad
social mds equitativo, que cumpla con sus objetivos bésicos.

35Carmelo Mesa-Lago, Modelos de seguridad social en América Latina, pp. 135-221,

36Hemando Gémez Buendia, “‘La proteccién desigual...”, cuadros V-8 yV-1L

3"René Cortizar etal., Condicionantes culturales y sociales de las polfticas de ervadicacion de
la pobreza, QIT-PREALC, Investigaciones sobre empleo, N .2 1, Santiago, 1977, pp. 17-18.

BBergio Molina ¥ Sebastian Pifiera, Notas sobre una estrategia de desarrollo tendiente a
eliminar pobreza, pp. 11-17, 28-32,
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Hacia la eliminacion del déficit de
satisfacciéon de necesidades bdsicas

Marcelo Selowsky*

1. ELDEFICIT DE NECESIDADES BASICAS: MAGNITUD
E IDENTIFICACION DE PROGRAMAS

A 'INTRODUCCION

1. La reduccién de la pobreza medida en téminos de indicadores de bienestar
diferentes del ingreso per cdpita, abre un nuevo conjunto de consideraciones de politica.
No sélo se observa una desigual distribucién del ingreso, sino también una desigualdad
en el consumo de calorias, de expectativas de vida y de mortalidad infantil. Estas reflejan
desigualdades en el consumo de alimentos y de ciertos servicios tales como habitacidn,
alcantarillado, agua, educacién y servicios de salud.

Politicas destinadas a aumentar el consumo de estos servicios por encima de los
niveles que resultan de la demanda y oferta privadas, define lo que ahora se conoce como
una estrategia de “necesidades bisicas”. La idea es intervenir en la asignacién de
recursos para lograr niveles minimos de consumo a etapas mds tempranas del desarrollo
econdmico, aun cuando al mismo tiempo se apliquen politicas para acelerar el creci-
miento del ingreso de los grupos en extrema pobreza. Esta estrategia de “necesidades
basicas” se hace mas importante mientras menores sean: {a) el efecto de las politicas
destinadas a obtener altas tasas de crécimiento sobre €l ingreso de los grupos pobres; (b)
las posibilidades de lograr mayores ingresos de los grupos pobres mediante inversiones
de altos rendimientos en sus activos fisicos y humanos; (¢} la propensién marginal de los
pobres a gastar en necesidades bisicas; (d) las posibilidades de lograr que el sector
privado aumente la oferta de necesidades bisicas, cuando la oferta de estos servicios
posee importantes complementaridades y economias de escala.

Hay dos puntos centrales en la evaluacién de tales politicas. En primer lugar, anivel
macroeconomico, estas politicas pueden entrar en conflicto con la tasa de crecimiento en
la medida que estos servicios sélo en parte aumentan la productividad de los grupos
pobres. Lo méds importante es evaluar este costo en relacién al ingreso per capita
relativamente alto que prevalece, hoy, en parte de Latinoamérica; probablemente el

*Fl autor es funcionario de! Banco Mundial, Este trabajo es parte de Balancing Trickle Down
and Basic Needs Strategies: Income Distribution Issues in Large Middle Income Countries with
Especial References to Latin America. A Background Study for World Development Report 1979,
World Bank Staftf Working Paper, N.? 335, junic, 1979.
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costo actual, con ingresos per cdpita de US$ 1000, es distinto de lo que era hace 25 afios
cuando estos paises tenian la mitad de este ingreso. El segundo punto es de caricter
microecondmico y se trata de entregar estos servicios sin grandes filtraciones a grupos de
mds altos ingresos; sin inducir efectos que sean equivalentes a una simple transferencia
de ingreso y tratando de llegar a los nifios aun cuando haya que evitar las filtraciones
intrafamiliares.

2. Nutricién y cuidado infantil, consumo de servicios de salud, vivienda con agua y
alcantarillado y educacion basica son servicios tipicos que determinan “calidades de
vida” criticas. Logicamente la eleccién y combinacion particular de servicios es especi-
fica a un pais o regién y posee un alto contenido de juicios de valor. Aun juicios del
campo médice, tales como “requerimiento caldrico éptimo”, son altamente controverti-
dos.

La definicién de necesidades basicas depende del déficit inicial, la estructura de
edades de los grupos pobres, el efecto de la migracién rural-urbana en la redefinicion de
necesidades basicas a lo largo del tiempo y la elasticidad ingreso de la poblacién en
pobreza por las distintas necesidades basicas, esto es, la velocidad con que el déficit se
elimina como resultado del crecimiento del ingreso de los grupos pobres.

3. En Latinoamérica varios factores incentivan un enfoque de necesidades basicas
orientado a los nifios. Primeramente, los déficits de satistaccion de necesidades basicas
estin altamente asociados con la distribucién del ingreso; ademas, las familias pobres
tienen mais nifios. Por lo tanto, la incidencia de déficits de satisfaccién de las necesidades
basicas es mas alta entre nifios que entre adultos.! En segundo término, las expectativas
de vida al nacer —bdsicamente afectadas por la mortalidad infantil— es quizis la
principal necesidad basica. Nutricién infanti], disminucion de enfermedades infeccio-
sas mediante mejoras habitacionales y cuidado infantil son factores esenciales en este
proceso. En tercer lugar, la evidencia empirica muestra que la propensiém marginal a
gastar en 10s nifios —y agui uso una definicién amplia de “gastar” incluyendo tiempo de
la madre, “calidad” de interacci6n con los nifios— es bastante baja. Una mayor migracién
rural-urbana —una caracteristica del futuro— agudizard el problema, ya que esta propen-
sion es mas baja en las dreas urbanas. La conclusion es que el crecimiento normal del
ingreso no resolverd los déficits de satisfaccion de las necesidades basicas de los nifios.

B. EL DEFICIT CALORICO
1. Magnitud y costo

Encuestas a nivel nacional que muestran la distribucién de calorias en la poblacién
son sumamente escasas. Una alternativa es asignar los consumos agregados conocidos (o
promedios per cdpita para el pais) a diferentes grupos de ingreso usando los datos
disponibles sobre distribucién de ingreso y algunos supuestos sobre la relacién entre
consumo calérico e ingreso.2

1E1 27% de todos los nifios menores de 10 afios viven en las familias que representan el quintil
mas pobre de la poblacién. El porcentaje de todos los adultos es de sélo 16.5%. Ver M. Selowsky,
Balancing Trickle Down and Basic Needs Strategies, Cuadro 6.

2Aqui se sigue la técnica utilizada en Malnutrition and Poverty, donde se especifica una
relacién semi-logaritmica entre calorias e ingreso con una elasticidad de 0,15 a un nivel de
consumo igual a los requerimientos. Ver 8. Reutlinger y M. Selowsky, Malnutrition and Poverty:
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El consumo por grupo de ingreso se derivé de dos distribuciones hipotéticas
(distribuciones I y II) de ingreso® y para tres valores del consumo promedio per cdpita
naciconal iguales a 0.9, 1.0 y 1.1 veces la necesidad caldrica per cdpita, Estos valores
comprenden casi todo el rango de los paises latinoamericanos y, para un pais determina-
do, permite hacer un andlisis de sensibilidad.* Para darle un valor monetario al déficit
calérico se utilizé el “costo por caloria” implicito en el costo de la canasta de alimentos
utilizado por CEPAL para definir lineas de pobreza. Esta canasta contiene una “correc-
cion de eficiencia alimenticia”, pero mantiene las preferencias de los consumidores.?

El Cuadro 1 muestra el costo del déficit calérico como porcentaje del PNB bajo la
peor distribucién del ingreso (distribucion I). Los resultados se muestran, para paises de
distintos PNB per cdpita y diferente disponibilidad calérica per cdpita, en relacién a las
necesidades per cdpita. En la peor de las circunstancias, este costo equivale entre 1.5% y
29 del PNB para paises de ingreso per cipita entre US$ 600-800 y alrededor de 1% para
paises cuyo ingreso per cipita excede US$ 1000,

Magnitud and Policy Options, Johns Hopkins Press, 1976. Traducido al espanol por la Editorial
Tecnos.

IDebido a la gran diversidad de fuentes, definiciones y confiabilidad de las cifras de distribu-
cidn del ingreso en Latinoamérica, es dificil lograr un consenso sobre la mejor estimacion. Aqui se
optd por usar dos distribuciones hipotéticas que cubren el rango de casi todas las estimaciones. Lo
importante es en qué medida nuestras conclusiones son sensibles a la utilizacién de una u otra. Las
distribuciones utilizadas son las siguientes:

Porcentaje del Ingreso Total (%)

Deciles en la Distribucién 1 Distribucion IT
poblacién {muy desigual) (menos desigual}
1 (mas pobre} 0.67 1.50

2 1.33 2.00

3 2.00 3.00

4 3.00 4.00

Para una discusién en detalle de la relacién entre estas distribuciones hipotéticas y las
estimaciones publicadas de diferentes fuentes, ver M. Selowsky, Balancing Trickle Down and
Basic Needs Strategies.

4V éase Cuadro A-1 en el Apéndice.
SLos detalles de la metodologia se presentan en S. Molina y 8. Pifiera, Proyecto de pobreza
critica en América Latina, CEPAL y en P. Trejo, Un método para estimar consumos minimos de

alimentos para los paises de América Latina, noviembre de 1976, (Proyecto CEPAL-Banco Mun-
dial).
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Cuadro No. 1

COSTO DEL DEFICIT CALORICO COMO PORCENTA]JE DEL PNB (%)

PNB per cépita Disponibilidad calérica per cdpita en rela-
{en délares de 1976) cién a necesidades caldricas per cipita
0.9 1.0 11
600 195 0.70 0.0034
800 1.46 0.52 0.0025
1000 1.17 0.42 0.0020
1100 1.08 0.38 0.0018

Fuente: Cundro A-2, on el apéndice.

2. El déficit caldrico en los nifios

La naturaleza del déficit calérico en América Latina es ilustrativa de las dimensio-
nes de las necesidades basicas de los nifios: 111 millones de individuos, que pertenecen
a los sectores de ingresos mds pobres, tienen déficits caléricos; de ellos 51.6 millones
son nifios lo que equivale a 35.4% de todos los nifios de laregion. La incidenciamedia de
desnutricién, que asciende a 35.8% de la poblacién, resulta de la existencia de un 27.4%
de desnutricién adulta v 55.4% de desnutricidn infantil, La dimensidn distributiva de la
desnutricion, es decir, la fuerte asociacion entre desnutricién y pobreza, da origen a una
mas alta incidencia de desnutricién entre los nifios.

Cuadro No. 2

AMERICA LATINA: INCIDENCIA DIFERENCIAL DE DESNUTRICION
ENTRE NINOS Y ADULTQS, 1975

Nimero de personas Porcentaje de
{millones) desnutridos (%)
Nifios
(menores de 10 afios) 516 55.4
Resto de la poblacién 60.4 274
Total 111.0 35.8

Fuente: Marcelo Selowsky, The Economic Dimensions of Malnutrition in Young Children. World
Bank Working Paper No, 294, actubre de 1978,
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El futuro del tipico nifio pobre parece peor que el futuro del tipico adulto, Primero,
la evidencia empirica no muestra una elasticidad caloria-ingreso mas alta en nifios que
en adultos, Segundo, er la medida que el desarrolle en general y la urbanizacion en
particular, aumente la participacién de las mujeres en la fuerza de trabajo, la nutricién
infantil se podria deteriorar por una reduccién en la lactancia materna. Si las compras
adicionales de alimentos (debido al mayor ingrese de las mujeres) no compensan la
pérdida de consumo de leche materna, el efecto neto serd el deterioro en el status
nutricional del nifio. Asi, un mayor ingreso familiar debido al trabajo de las mujeres seria
consistente con un deterioro en el nivel nutricional de los nifios.

Otros factores asociados con el proceso de urbanizacién también tenderin a afectar
negativamente a los nifios. Gastos que compiten con la alimentacion tales como trans-
porte, vestimenta y vivienda son mds importantes en zonas urbanas que rurales, afectan-
do la proporcion del ingreso destinado a alimentacién. Ademas, los precios relativos de
los alimentos son mas altos en las ciudades que en el campo. Por altimo, existen nuevos
productos para ser consumidos basicamente por adultos, como entretencién y modas, En
resumen, la proporcién del ingreso gastado en los nifios puede disminuir porque gastos
no alimenticios se hacen necesarios y se dispone de nuevos productos para adultos.
Estas consideraciones sugieren que el futuro no resolveri el problema con la velocidad
deseada. Por lo tanto, es imperioso intervenir directamente en el campo de la nutricién
infantil.,

3. La efectividad de programas alimenticios para grupos especificos de nifios®

a) Las intervenciones para aumentar el consumo de calorias de nifios malnutridos
abarcan desde subsidios generales a los alimentos (por ejemplo, subsidios a la importa-
cidn de cereales) a praogramas especificos para nifios pobres, como por ejemplo desayu-
nos escolares. El primer tipo de programa subsidia a todos los consumidores, ricos y
pobres, adultos y nifios. El programa tiene lo que podriamos llamar una gran “filtracién”
de recursos. El segundo tipo de programa tiene una filtracién menor, sélo en el caso de
que parte del alimento sea desviado a los adultos de la familia. Sin embargo, los
programas dirigidos a grupos especificos no siempre son los mis efectivos en términos
de costos. Programas para grupos especificos pueden ser administrativamente costosos.
Por otra parte, la filtracién de los subsidios generales se puede reducir, si el subsidio se
concentra en un alimento consumido basicamente por familias o nifios pobres.

Esto queda mas claro si el costo de un programa, cuyo objetivo es aumentar el
consumo de alimentos en los nifios en un délar, se divide entre: (i) el costo de la filtracion
intrafamiliar, equivalente al subsidio otorgado a los adultos de la familia pobre para
lograr el objetivo, (ii) la filtracién a otros grupos de ingreso, o el subsidio recibido por
familias que no sufren desnutricién y (ifi) los costos administrativos del programa.

Programas generales son aguellos en que (ii) es parte importante del costo fiscal del
programa. En estos casos familias fuera del grupo objetivo deben ser subsidiadas para
cubrir a las familias dentro del grupo objetive. Ejemplos de este tipo son subsidios
generales a la produccién o importacién de alimentos y distribucién de raciones para
toda la poblacion. Este tipo de costo es relativamente més pequefio en programas

6Para una discusién mds detallada de este tema véase Marcelo Selowsky, The Economic
Dimensions of Malnutrition in Young Children.
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dirigidos a grupos especiticas, como programas de estampillas de alimentacion, distri-
bucién de raciones para determinadas familias, y programas de alimentacisn en escuelas
y centros de salud.

b) Programas alimenticios dirigidos a grupos especificos estin siendo practicados
en varios paises en desarrollo. Tiendas de racionamiento (ration shops) con raciones
gratis o subsidiadas para familias preseleccionadas, programas de alimentacién para
nifios en locales como escuetas v centros de salud son ejemplos de programas practi-
cados.” Otros paises estin considerando v experimentando otros tipos de intervencion,
como por ejemplo: estampillas de alimentacién para poblaciones especificas.

Quedan por resolver las siguientes incognitas: dcuan efectivos son estos programas
para aumentar el consumo de alimentos de los nifios? $Qué parte del alimento destinade
a los niftos se desvia hacia los adultos? ¢Cuales son las magnitudes de estos reemplazos y
desvios? ;Como se comparan con la efectividad de transferencias de dinero equivalen-
tes al subsidio implicito en el programa? En otras palabras, ¢son estos programas mejores
que proporcionar a la familia un subsidio equivalente en forma de dinero en efectivo?

Cualquier exceso de alimentos que una familia consumiria voluntariamente serd
vendida a familias con preferencias distintas o a familias no incluidas en el programa. El
programa, entonces, sera equivalente a una transferencia de dinero y su efectividad ser
proporcional a la propension marginal a gastar en alimentos para los ninos. El efecto
sobre el consumo de calorias depende del contenido calérico del alimento adicional
consumido. Un parimetro que captura ambos elementos es la elasticidad calérica-ingre-
s0 del consumo de los nifios. Si esta elasticidad es 0.5, un programa que contiene un
subsidio equivalente a una transferencia de dinero per cipita de 10% aumentara el
consumo de calortas de los nifios en 5%.

Varios programas alimenticios operan como transferencias de ingreso, aun sin que
los receptores vendan los alimentos subsidiados. Por ejemplo: programas que transfie-
ren alimentos gratis o subsidiados en cantidades menores (o0 intra-marginales) a las
consumidas previamente, Estos reemplazan parte del consumo anterior y liberan poder
de compra por un valor igual al subsidio, esta es una caracteristica de la mayoria de los
programas ejecutados en pafses que usan tiendas de racionamiento;® programas en los
cuales el alimento debe ser consumido en el lugar de distribucion (desayunos y almuer-
zos en escuelas) y cuando este consumo es menor al volumen consumido anteriormente
en el hogar {en este caso la comida distribuida sustituye en parte la comida consumida en
el hogar); programas de estampillas de alimento que otorgan estampillas de un valor
inferior al consumo inicial (pre-programa) de la familia. En este caso, la transferencia de
ingreso es igual al elemento consesional de las estampillas, es decir, igual a la diferencia
entre el valor de las estampillas y el precio al que se venden. Programas mds efectivos
que transferencias equivalentes de ingreso son programas de estampillas por las que se
cobra un precio suficientemente alto y programas de alimentacion escolar donde los
nifios pueden consumir alimentos suficientes para potencialmente reemplazar la totali-
dad de los alimentos previamente consumidos en el hogar.

"Para un excelente exumen de las experiencias con alimentacion suplementaria en diversos
paises, véase Simdn Maxwell Food Aid and Supplementary Feeding: Impact and Policy Implica-
tions, Instituto de Estudios de Desarrollo, Universidad de Sussex, noviembre, 1977.

8Esta ha sido la experiencia con tiendas de racionamiento en India y Sri Lanka.
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Los programas descritos anteriormente no inducen sustituciones entre alimentos.
Pero, ¢qué ocurre si un programa induce cambios en la composicion de los alimentos
consumidos? ¢Cémo, entonces, podemos predecir el cambio en el consumo calérico?
Cuando existe sustitucién, el aumento en el consumo de un alimento especifico (subsi-
diado o distribuido por el programa) puede inducir a una disminucién en el consumo de
otros alimentos, esto es, de sustitutos, Si el grado de sustitucién es fuerte y los alimentos
sustituidos representan una alta proporcion del consumo calérico inicial, el efecto neto
sobre el consumo de calorias puede ser negativo.® La informacion sobre esta sustitucién
es extremadamente escasa a nivel de consumo agregado familiar y para nifios, simple-
mente, no existe informacién, Asi, sélo se puede especular sobre la efectividad de
programas que inducen sustituciones de este tipo. Es claro que muchos programas
nutricionales caen en esta categoria.

Subsidios al precio de la leche o su distribucién gratuita en cantidades sustancial-
mente mayores al consumo previo de la familia son casos tipicos. Si la reventa no es
posible, estas politicas inducirdn sustitucién entre alimentos. Si los nifios consumen dos
alimentos que son sustituta, leche y cereal, estos programas aumentardn el consumo de
leche v reducirian el consumo de cereales en los nifos. La disminucién en el precio
implicito de la leche reduce el consumo de cereales por parte de los nifos. Mas adn, el
consumo total de calorias disminuiri si, como ocurre usualmente, la mayor parte de las
calorias consumidas se obtienen de los cereales. En este caso, se puede demostrar que,
aun un pequeno grado de sustitucion entre estos dos alimentos puede tener un efecto
negativo en el consumo de calorias. Subsidios o distribucion gratuita de leche son
programas populares, quizas, concebidos para aumentar el consumo de proteinas de
origen animal. Pero, si el principal problema nutricional es calérico, se hace imperativa
una reevaluacion de los programas de leche alo largo de las lineas indicadas.

C. OPCIONES EN EL SECTOR SALUD: CAMEIO EN LAS
ORIENTACIONES ACTUALES

1. La orientacion “urbano-curative” de los sistemas vigentes. La importancia de la
demands

a) Los actuales sistemas de salud en Latinoamérica se caracterizan por una costosa
orientacién urbano-curativa. Los sistemas de seguro sacial son, cada vez, mds importan-
tes en el otorgamiento de servicios de salud; pero como sus beneficiarios son fundamen-
talmente empleados urbanos de ingresos medios, pertenecientes al sector publico o al
sector privado moderno, los servicios no llegan a los otros trabajadores urbanos v a los
individuos de 4reas rurales.

El Cuadro 3 muestra que en Colombia, las familias en el quintil mas pobre que
viven en las grandes ciudades reciben un subsidio piblico del sector salud cinco veces
mayor que aquellas en el mismo quintil que viven en dreas rurales. El Cuadro 4 muestya
que en Brasil el porcentaje de gastos en salud pablica dedicados a la medicina preventi-
va disminuyé de 87.1% a 20.7%, entre 1949 y 1975. El efecto neto es que, a pesar de un

¥ Para una presentacién formal de la relacién entre elasticidades cruzadas y consumo calérico,
véase Reutlinger y Selowsky, op. cit, pp. 44-45,
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Cuadro No, 3

COLOMBIA: SUBSIDIOS POR FAMILIA DEL SISTEMA
DE SALUD PUBLICA, 1974

{délares por aiio)

Quintil de Ciudades Ciudades Pueblos Areas Total
ingreso grandes® intermedias®  pequefios® rurales pais
1 {mis pobre) 60 32 19 12 22
2 41 28 20 15 23
3 35 26 21 15 28
4 : 28 35 14 13 23
5 (mds rico) 21 18 19 8 18

Promedio en
el pais a5 27 19 14 23

amis de medio millon.
b30 - 50 mil
€1.5 - 30 mil

Fuente: Marcelo Selowsky: Who Benefits from Government Expenditure?

Cuadro No. 4

BRASIL: COMPOSICION DE GASTOS EN SALUD PUBLICA
(porcentajes)

1949 1965 1969 1975

Individual-curativo:

{Basicamente servicio de

seguro social) 12,9 35.8 59.2 70.2
Colectivo-preventivo: 87.1 64.1 40.8 29.7
Ministerio de Salud (35.3) (25.9) (13.00 (5.4)
Estados {51.8) {38.2) (27.8) (24.3)
Total 100.0 100.0 100.0 100.0

Fuente: P. Knight et al., op. cit.
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aumento en el gasto piblico en salud como porcentaje del PNB de 1.0 a 2.5, la cantidad
gastada en medicina preventiva como porcentaje del PNB se ha mantenido constante, 0

b) Un aumento en la oferta de servicios médicos preventivos no garantizara, por si
sola, aumentos en el consumo de estos servicios. Es necesario identificar politicas que
aumenten la utilizacidon de las instituciones de salud y los factores que determinan la
demanda por servicios de salubridad. En Colombia se determiné que el nivel educacio-
nal de la familia tenia un fuerte impacto sobre el numero de visitas al médico, incluso
cuando se controlaba por el nivel de ingreso de la familia.!! De hecho, el duplicar el
nivel educacional del jefe de familia aumentaba las visitas per cdpita familiares al
médico en 18%. Asi, cualquier determinante de la “concientizacion por una mejor
salud”” que pueda ser manejada por una politica, siendo una de ellas la educacion, puede
convertirse en un punto de intervencion.

2. El costo de expandir sistemas de salud de caracter preventivo. Simulaciones.

¢Cudn caro es un sistema de salud orientado a la medicina preventiva que busca
cubrir a toda la poblacién? Estimaciones preliminares hechas para Brasil muestran que
un sistema de ese tipo se puede financiar manteniendo los gastos pablicos en salud en
2.5% del PNB.12

Estas estimaciones estan basadas en una estrategia que alteraria la tendencia actual
al sistema urbano individual curativo. La alternativa es enfatizar la atencién primaria y
colectiva en areas rurales y regiones pobres basado en el plan PIASS. El principio detrds
de PIASS es gue “una gran variedad de problemas de salud se pueden prevenir y/o tratar
exitosamente a nivel de la comunidad sin recurso a la hospitalizacion extensiva en dreas
urbanas y que servicios preventivos y curativos deherian ser integrados con servicios
curativos mds complejos a través de canales institucionales claramente definidos” .3

El sisterna de atencion médica esti basado en tres niveles de complejidad creciente:
primero, postas rurales en comunidades de 500-2000 habitantes atendidos por auxiliares
locales, cuya funcién es prevenir enfermedades infecciosas y detectar enfermedades
mis complejas; segundo, centros de salud que cubren tres postas rurales, atendidos por
una enfermera, un auxiliar de sanidad y una visita semanal de un médico, basado en un
centro de salud mds grande; este 1iltimo centro de salud esti ligado a un haspital regional
que representa el tercer nivel de servicio y, ademds, sirve a la poblacién urbana.

Considerando el costo (corriente y de capital) de expandir estas instituciones y
tomando en cuenta las proyecciones de la poblacién, es posible hacer dos proyecciones
que aparecen en el Cuadro 5. La primera supone completa cobertura para el afio 2000 ¥
asume una tasa de crecimiento de PGB de 7% en el periodo 1980-2000. La segunda
asume un mener aumento de la cobertura v una tasa de crecimiento de 4%. En ambos

casos el gasto total en salud como fraccion del PNB se mantiene dentro del rango
2%-2.5%.

10p Knight, D. Mahar and R. Morén, Brazil Human Resources Special Report, Banco Mundial,
Anexo IIT. Draft,

"Marcelo Selowsky, Who Bengfits from Government Expenditure? A Case Study of Colom-
big, Oxtord University Press, 1979.

12Knight et al., op. cit.
31bid,
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Cuadro No. 5

BRASIL: COBERTURA Y COSTOS DE EXPANSION DE UN
SISTEMA DE SALUD REESTRUCTURADO

Porcentaje de cobertura
Costo como

Urbana Noreste rural® porcentaje del PGB

Proyeccion Proyeccidn Proyeccién Proyeccién Proyeccion Proyeccién

I II I II I II
1975 79.0 79.0 ¢ (30) 0 {50) - -
1980 1000 92.8 30 (60) 15 (60} 2.3 2.2
1985 100.0 96.4 65 {(80) 30 (65) 2.4 2.4
1590 100.0 100.0 85 {100) 45 (70} 23 2.5
2000 100.0 100.0 100 {100) 70 (80) 2.0 2.5

a Insta cobertura refleja la expansivn de postas rurales. Los valores entre paréntesis se refieren a la
capacidad en el segundo y tercer nivel, que estin muy influenciados por la actual estructura del
sistema.

Este ejercicio demuestra que un 2.5 del PNB puede financiar un sistema de salud
idoneo en un pais de US$ 1000 de ingreso per capita con tasas de crecimiento razona-
blemente buenas, si el sistema se reestructura hacia un sistema de salud primario mis
barato. La mayor parte de los paises latinoamericanos gastan entre 1y 1.5 del PNB en
salud. Por lo tanto, es probable que un punto porcentual adicional de gasto, sumadoa una
reestructuracion del sistema a uno como el descrito, tenga un impacto considerable en la
cobertura de salud de la poblacién.!

D. PROBLEMAS EN LA ENTREGA DE SERVICIOS EDUCACIONALES

1. Primera prioridad: aumentar las matriculas v la calidad de la educacion en areas
rurales.

Las principales prioridades en este sector son incrementar las tasas de matriculas
aumentando los incentivos para asistir a la escuela y mejorar la calidad del profesorado y
materiales educacionales en 4reas rurales. Ninguno de estos objetivos se obtendrin
automidticamente con la simple expansion de la oferta de escuelas o de plazas escolares.

La expansion de matriculas implica atraer un miamero creciente de nifios de los
estratos socicecondmicos bajos y de las dreas de menor densidad poblacional, Las bajas
tasas de matriculas de estos sectores resultan de factores relacionados tanto con la

MyUna mision de estudio del Banco Mundial estims que Cuba gasta alrededar de 4% del PNB
en salud. Su sistema estd decididamente orientado a la atencidn rural y primaria.
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demanda como la oferta de plazas escolares. El bajo nivel educacional de los padres y el
costo de la educacién —en la forma de ingresos perdidos y costo de transporte— son
factores esenciales que atectan la demanda por educacién adicional.

Un caso ilustrativo es Brasil, En 1974 las tasas de matricula de los nifios entre 7y 14
afios eran 72.5%, 55.3% y 44.4% para todo el pais, areas rurales y zonas rurales del
Noreste, respectivamente.'s E] Cuadro 6 muestra la tasa piramidal (porcentaje de nifios
en cada curso como fraccién de la matricula en el primer curso) para los primeros seis
afios de educacién primaria en Brasil.

Cuadro No. 6
BRASIL.: TASA PIRAMIDAL DE LA EDUCACION PRIMARIA

(Porcentajes)

Curso Pais Zonas rurales

1 100.0 100.0

2 55.2 38.3

3 44.4 248

4 36.9 15.7

5 32.1 26

6 25.2 1.0

Fuente: Ives Toncalla, op. cit.

La explicacién no es tanto la falta de plazas sino, mds bien, la falta de incentivos para
permanecer en la escuela. Subsidios a la asistencia a clases como desayunos y almuerzos
escolares, entrega de libros, ropa v transporte gratuito son politicas relevantes. En ¢l
estado de Goias, por ejemplo, experimentos con programas de alimentacion escolar

‘aumentd la asistencia escolar efectiva de 67%-80% a 84%-95%,16

Otra limitacién es que el profesorado en escuelas primarias rurales y, especialmen-
te, en las regiones mis atrasadas, tienen un nivel de entrenamiento pedagdgico suma-
mente bajo. El 90% de los profesores del Noreste de Brasil no tienen ningun entrena-
miento pedagégico y la tercera parte no ha completado la educacién primaria. En 1972,
el 31% del profesorado en el Noreste no habia completado su educacién primaria; en
1974 el 77% del profesorado tenia sélo educacién primaria.'”

La incapacidad para atraer mejores profesores resulta de los bajos sueldos pagados
por las municipalidades del Noreste brasilefio. Profesores con educacion primaria com-
pleta reciben entre US$ 10-51 al mes, comparado con un sueldo minimo legal de US$ 57
al mes. Generalmente trabajan sin contratos y sus sueldos fluctiian con el presupuesto
municipal .®

151ves Tencalla, Brazil Education Sector Memorandum, Banco Mundial,

1$proyecto de la Universidad Federal de Goias-INEP-SEC-CNAE, 1976.
iTToncalla, op. cit.
18]bid,
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De los datos anteriores es claro que una fraccién mds grande del presupuesto de
educacién primaria debe ser usado para aumentar los incentivos para asistir a las
escuelas rurales mediante alimentacién escolar (lo que esti estrechamente relacionado a
los objetivos de nutricion tratados anteriormente) v, segundo, para mejorar las condicio-
nes de trabajo y los sueldos del profesorado rural.

2. Politicas de financiamiento: hacia el autofinanciamiento de la educaciéon superior y la
transferencia de subsidios fiscales a la educacién primaria

Cilculos preliminares para América Latina estiman que el proveer seis afios de
educacién a toda la poblacién en edad escolar aumentaria el gasto piiblico en educacién
entre 6% y 17%.'¥ Como el gasto en educacion es aproximadamente un 3%-4% del PNB,
este aumento representa entre 1/5 v 2/3 de 1% del PNB. Este es el costo de aumentar la
oferta de plazas en escuelas primarias; se necesita un mayor esfuerzo fiscal si, ademas, se
aumentan los sueldos del profesorado v se provee alimentos en las escuelas, Qué
fuentes de financiamiento se pueden conseguir dentro del sector educacional?

La forma mis obvia de financiar estas medidas es la reduccion gradual del subsidioa
la educacién superior transfiriendo los fondos liberados a la educacion primaria rural, En
la mayoria de los paises el gasto priblico en educacién superior representa la mitad del
gasto pablico en educaeion primaria. Es claro que una cantidad importante de subsidios
piiblicos se liberaria si la educacion superior se autofinanciase.

El subsidio a la educacion superior es quizis una de las transferencias mds regresi-
vas, estando claramente peor distribuida que el ingreso personal como muestra e] grafico
1 para el caso de Colombia. La equidad y la eficiencia apuntan a una solucién clara: el
reemplazo del sistema de educacién superior gratuita por uno dende se pagan mdtriculas
que cubren los costos de la educacion y los estudiantes reciben préstamos a ser repaga-
dos después de graduados.

En el Apéndice I se presenta un modelo que explora esta opcién. En el models los
estudiantes mds pobres tienen acceso a préstamos anuales iguales al costo de la matricu-
la mas el ingreso que dejan de ganar mientras estudian. E] préstamo debe ser repagado
en 10 cuotas anuales después de graduado y lleva un 10% de interés. Suponiendo que
entre un 50% y 70% de los estudiantes reciben préstamos, el sistema se autofinanciaria
en un plazo de 12 a 15 afios.

E. VIVIENDAY SERVICIOS EN AREAS URBANAS

La ubicacién y los tipicos estdndares minimos de construccién limitan el acceso de
los grupos pobres a viviendas nuevas. La falta de mercados de capitales complica atin
mis el problema. El Cuadro 7 muestra que en Bogotd y Ciudad de México, 1a unidad
habitacional mas barata disponible actualmente deja fuera del mercado a un 47% y 55%
de los habitantes de las respectivas ciudades. El cuadro identifica distintas ubicaciones y
especificaciones de construccién para analizar la sensibilidad de los costos v el subsidio
requerido para financiar la diferencia entre los pagos de una hipoteca y lo que las
familias gastan en arriendo. Practicamente todas las familias de Ciudad de México

Ygebastian Pifiera. Estimaciones preliminares del proyecto de pobreza critica en América
Latina, CEPAL.
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Grafico 1

COLOMBIA: DISTRIBUCION DEL INGRESCO Y SUBSIDIOS A LA EDUCACION
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Fuente: M, Selowsky: Who Benefits from Government Expenditure.

podrian pagar una vivienda multifamiliar con servicios bdsicos ubicada en la periferia de
ia ciudad. En Bogota sélo un 15% de las familias no podrian financiar este tipo de
vivienda. Para que estas familias alcanzaran a pagar este tipo de habitaciones se necesi-
taria un subsidio del 12.9% de la hipoteca. El problema es cémo aplicar estos nuevos
estindares habitacionales.

Como estos ejemplos se refieren 2 dos ciudades especificas (notese la sensibilidad
de los resultados de Ciudad de México a la ubicacién de la vivienda), se presenta un
an4lisis de sensibilidad para un pais de US$ 800 de ingreso per cipita con las distribu-
ciones de ingreso I y I1 discutidas anteriormmente. El objetivo es calcular el subsidio que
permitiria a las tamilias urbanas en el 40% mas pobre financiar una habitacién que cueste
dos veces el PNB per capita, o sea, US$ 1600 y una habitacién que cueste cinco veces el
PNB per capita o US$ 4000.
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Cuadro No. 7

BOGOTA Y CIUDAD DE MEXICO: COSTO DE UNIDADES HABITACIONALES
DE DIVERSOS ESTANDARES Y UBICACIONES, PORCENTAJE DE FAMILIAS
QUE NO LAS PUEDEN FINANCIAR Y EL SUBSIDIO NECESARIO PARA
LOS PAGOS DE HIPOTECA 2
{En ddlares de 1976)

Bogoti Ciudad de México
Ubicacién
Costo  Familias Subsidio Costo  Farnilias Subsidio
(%) (%) (%) (%)
Periferia 1256 17 21.7 2063 14 9.2
Familiar, servicios individuales 1256 17 21,7 2063 14 9.2
Multifamiliar, servicios individuales 1809 36 219 1960 12 3.4
Moultifamiliar, servicios bésicos 1134 15 12.9 1274 4 -
Zonas Intermedias
Familiar, servicios individuales 4787 73 71.1 31184 95+ 92.6
Multifamiliar, servicios individuales 2509 30 44.1 i 72 70.1
Multifamiliar, servicios basicos 1837 36 23.5 7056 69 67.1
Unidad mis Barata en la Actualidad 2477 47 - 4988 55 -
Ingreso per cipita del pais US$ 635 US$ 1090

Fuente: Orville Grimes, Housing for Low-Income Urban Families, Johns Hopkins University Press, 1976.
a El subsidio esta definido como el porcentaje en el que el ingreso mensual disponible para vivienda esta por debajo del pago mensual
requerido para la hipoteca. Basado en un periodo de repago de 25 aiios al 10% de interés y un 15% del ingreso dedicado a habitacion.
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Cuadro No. 8

SUBSIDIO REQUERIDQ PARA FINANCIAR UNA HIPOTECA HABITACIONAL BAJO DISTINTAS

DISTRIBUCIONES DE INGRESO (I, IT} Y VALORES DE LA HABITACION.

Pais tipico de US$ 800 de ingreso per cipita. (Valores en délares).

Ingreso Gasto anual Pago anual de hipoteca® Subsidio anual
Anual familiar de arriendo para una habitacién que cueste: requerido por Fraccion del decil
Deciles (familiade 6) (15% del Ingreso) familia que vive en
areas urbanas
Dos veces PNB  Cinco veces PNB 1600 4000
per capita per capita
1 II 1 5 1600 4000 I 11 I 11
I 324 720 49 108 176 440 127 68 391 332 0.3
2 636 960 95 144 176 440 81 32 345 296 0.4
3 960 1440 144 216 176 440 32 - 206 224 0.5
4 1440 1920 216 288 176 440 - - 224 1532 0.6

2 A 25 afios plazo v 10% de interés.



El Cuadro 8 muestra el subsidio anual requerido hajo el supuesto de que las familias
en el 40% mis pobre dedican el 15% de sus ingresos a habitacion. También se supone
que el 45% de las familias que conforman el 40% mds pobre son urbanas. El Cuadro 9
muestra que en las peores circunstiancias, es decir, con la distribucién de ingreso mis
desigual (1) vy donde las habitaciones para financiar cuestan cinco veces el PNB per
cipita, el costo del subsidio es 1,28% del PNB por afio. El subsidio beneficiaria a las
familias en el 40% mas bajo de la distribucion de ingreso, representando un 30% de todas
las familias urbanas.

Cuadro No. 9

COSTO FISCAL DE UN SUBSIDIO A FAMILIAS URBANAS

Distribucién del ingreso I Distribucién del ingreso I1

V = 1600 V = 4000 V= 1600 V = 4000

Subsidio anual promedio

por familia (délares) 80 314 50 251
Familias urbanas subsidia-

das como porcentaje-de:

— todas las familias 0.12 0.18 0.07 0.18
— tamilias urbanas®* 0.20 0.30 0.12 0.30
Costo como porcentaje

del PNB® 0.21 1.28 0.13 1.02

2 Suponiendo que el 60% de las familias son urbanas.
b Suponiendo que la familia promedio tiene 5.5 personas.

II. FINANCIAMIENTO Y CONFLICTOS CON LA TASA DE CRECIMIENTO
A. FINANCIAMIENTO DEL DEFICIT DE NECESIDADES BASICAS

Basados en las consideraciones anteriores se podria recomendar los aumentos de los
subsidios pablicos a los sectores de necesidades basicas desde el rango actual de 5% a
7% del PNB a un nuevo nivel igual a 10% del PNB (Cuadro 10), Esto debe ser acompana-
do por un cambio en la composicion de servicios en cada sector v de una eliminacion de
los subsidios regresivos dentro de cada sector. Sin este cambio cualitativo los recursos
adicionales perderin, en gran medida, su ohjetivo de ayudar a los grupos pobres.

El porcentaje del PNB que representa el subsidio a la educacién superior debe
mantenerse constante ¢ disminuir, comeo consecuencia de la politica de autofinancia-
miento. En el drea de la salud, la proporcién del gasto en medicina urbano-curativadebe
mantenerse constante y todos los incrementos deberin dedicarse a la medicina rural-
primaria-preventiva.
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Cuadro Na. 10

NECESIDADES DE RECURSOS FISCALES

Recursos por sector

(como % del PNB)

Sector Actual  Objetivo Reasignaciones dentro de sectores

Educacion 3-4 5  Hacia el autofinanciamiento de la educacién
superior; programas de alimentacion escolar y
mejoras en la calidad del profesorado en 4reas
rurales.

Salud 1-2.5 25  Enfatizar el sistema de salud colectivo-preven-
tivo en zonas rurales.

Nutricién <1 1.0  Orientado a grupos objetivos en vez de subsi-
dios generales de alimentos.

Habitacidn <1 1.5 Eliminar subsidios habitacionales a la clase
media. Nuevos estandares para grupos de mds
bajos ingresos.

Total 5-7 10.0

Para paises como Brasil, que ya han alcanzado 2.5% del PNB en gasto puiblico en
salud, los aumentos totales requeridos para alcanzar los objetivos sefialados ascienden a
s6lo 3% del PNB. Para otres paises el aumento necesario asciende a 5% del PNB, esto es,
duplicar el subsidio publico a estos sectores.

El Cuadro 11 presenta algunas opciones de financiamiento para el programa. En los
paises productores de petréleo —Colombia, México y Ecuador— el precio deméstico
del petrdleo estd sustancialmente por debajo de los precios mundiales. Se estima que si
estos precios se ajustaran al nivel mundial los ingresos del gobiemo aumentarian en 3%,
2.5% y 4% del PNB de estos paises, respectivamente. La mitad del aumento resultante se
podria destinar a financiar el programa para satisfacer necesidades basicas y la otra mitad
para financiar inversiones en el sector petrolero, En el caso de México, el solo hecho de
producir mds petrdleo, sin subir el precic doméstico, aumentar4 el ahorro del gobiemo
en 4.3% del PNB {(desde 2.2 a 6.5) de aqui al afio 19822 La mitad de este aumento,
2.15% del PNB, es una fuente adicional de financiamiento.

Si aumentar el precio del petréleo (Fila 1 en el Cuadro 11) no es politicamente
factible o si tuviese un impacto distributivo regresivo (lo que es dificil, aunque es un
problema que debiera ser investigado), la altemativa es aumentar los ingresos imposi-
tivos,

2USpecial Study of the Mexican Economy: Major Policy Issues and Prospects, Banco Mundial,
mayo, 1979,
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CuadroNo 11

ALGUNOS PAISES DE AMERICA LATINA: FUENTES
DE FINANCIAMIENTO FISCAL

(como porcentajes del PNB)

Brasil Perd: Colombia México Ecuador

La mitad del aumento en ingresos ne- 1.5 1.25 2.0
tos que resulte de aumentar el precio

del petréleo, producido y vendido en

el pais, al nivel mundial.?

La mitad del incremento en el ahorro 2.15
publico que resulte de aumentar la
produccién de petréleo al actual pre-

cio intemno.
Mayores impuestos {en paréntesis, 3.0 4.0 1.2 2.0 48
impuestos que resultarian de eliminar (1.2) (1.2) (1.2) (1.2) (1.2)

[a exencién a la renta imputada sobre
la vivienda usada por el duefio).

Eliminacién del subsidio al sector 1.0

electricidad.

Ingresos adicionales por cobro de ro- 1.0

yalties a la exploracién de carbén ¥

uranio.

Total 3.0 4.0 4.7 5.4 6.8

®

El aumento en los ingresos que resultaria de cobrar el precio intemacional a los consumidores
domésticos, como porcentaje del PNB, seria 3%, 2.5% y 4% para Colombia, México y Ecuador,
respectivamente. Si el manejo de esta opcién sélo produjera 0.5% del PNB, la diferencia tendrd
que lograrse de impuestos adicionales.

Ningiin estudio deja de enfatizar la posibilidad de aumentar los ingresos fiscales
mediante el aumento de la carga impositiva directa en la parte superior de la distribucion
del ingreso y mediante el ensanchamiento de la base impositiva, En varios de los paises
productores de petréleo, el aumento de las rentas petroleras ha ido acompaiado de
caidas en la relacién de impuesto al PNB en el resto de la economfa. En el caso de
Ecuador, esta relacién cayé de 0.186 a 0.138, entre 1972 y 1977.*! S6lo mantener la

21 nevelopment Patterns and Prospects of Ecuador: Special Report, Banco Mundial, junio,
1979.
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relacion observada en 1972 genera nuevos ingresos fiscales iguales a 0,048 del PNB,
como se muestra en el Cuadroe 11 {Fila 3).

Se estima que la eliminacion de las exenciones de impuesto a la renta imputadaala
vivienda usada por su duefic —uno de los subsidios mas regresivos— podria generar
ingresos equivalentes a 1.2% del PNB. Si el 10% de la pablacién con ingresos mas altos
percibe un 0.4 del PNB y su renta imputada a la vivienda es 0,2 de su ingreso, la base
impositiva aumentaria en 0.08 del PNB. Si su tasa de impuesto al ingreso es 153%, se
generarian ingresos fiscales adicionales equivalentes a 1.2% del PNB.

En varios paises, especialmente México y Brasil, la inflacion o el alto nivel de
deducciones erosionan la base impositiva. En Brasil, las deducciones impositivas exi-
men de impuestos a familias de ingresos brutos de hasta cuatro o cinco veces el PNB per
capita. 22 En Colombia, ajustar la valorizacion de las propiedades a sus precios comercia-
les generarfa ingresos adicionales equivalentes a 1% del PNB; y, en Peni las reformas
impositivas en estudio generarian ingresos adicionales iguales a 4% del PNB.

No se ha considerado los ingresos que se podrian lograr de la reasignacién de
subsidios otorgados a otros sectores, excepto en el caso de Colombia donde la elimina-
cion del subsidio al sector electricidad liberaria recursos equivalentes a 1% del PNB.
Los gastos en defensa representan mas de un cuoarto del presupuesto fiscal en varios
paises. En el caso de Perd, los subsidios a la electricidad v bienes de consumo —de los
que se benefician todos los grupos con distintos niveles de ingreso— no se han conside-
rado como fuente de financiamiento va que serdn eliminados como parte del actual
programa antiinflacionario. En los calculos para Brasil se haasumido que el presupuesto
de inversiones del gobierno se mantiene constante,

B. EL IMPACTO SOBRE LA TASA DE CRECIMIENTOQ.
LA IMPORTANCIA DE MANTENER BAJO EL NIVEL DE INCERTIDUMBRE

<Cudl es la disminucién mixima en la tasa de crecimiento de largo plazo que resultaria si
se dedica un 5% adicional del PNB a las necesidades basicas? Supongamos el peor
escenario posible: 1) el conjunto de necesidades basicas tiene cero efecto productivo (no
crea nuevos activos productivos para los grupos pobres), es decir, lo concebimos pura-
mente como una transferencia de consumo, lo que evidentemente no es realista espe-
cialmente en el caso de la educacién; 2) no es factible usar los ingresos petroleros como
fuente de financiamiento, en consecuencia, el 5% tiene que ser financiado exclusiva-
mente por un impuesto adicional al ingreso de 12.5% aplicado a los ingresos del 10% mas
rico de la poblacién que percibe un 0.4 del PNB. En términos de los incentivos a la
inversion este impuesto, que afecta el ingreso de las nueyas inversiones, es claramente
peor que las apciones discutidas anteriormente, tales como la eliminacién de las deduc-
ciones y exenciones sobre la renta imputada v el aumento a los impuestos sobre la
propiedad ya que éstos afectan en mayor medida al ingreso intramarginal.

¢Cuil es el miximo efecto de este impuesto adicional sobre las decisiones de
inversion del 10% mas rico y sobre la tasa de inversion nacional ? Para estimar el efecto se
consideran dos escenarios del mercado de capital 2 Dentrode cada uno se usan supues-

22kiscal Policy Issues and Options in BrasilBanco Mundial, octubre de 1975.
23y ¢ase el apéndice I11 para los calculos correspondientes a los diversos escenarios.
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tos y parimetros extremos para obtener la cuota superior de la disminucion en la
inversion.

Un escenario es suponer un mercado de capital de una economia cerrada, o sea, no
hay fuga de capitales. La caida en la inversion resulta de una menor oferta de ahorros
{que es funcién de la propension marginal al ahorro del grupo de altos ingresos) y una
caida en la rentabilidad neta de las nuevas oportunidades de inversién, La caida méxima
en la inversion se da bajo el supuesto de una demanda por inversion perfectamente
eldstica, en cuyo caso la rentabilidad neta de equilibrio disminuye en un monto igual al
impuesto adicional,

En el caso de una economia abierta suponemaos gue el inversionista nacional puede
invertir en el extranjero v que la rentabilidad externa no se ve afectada por el nuevo
impuesto. Esto supone que el retorno puede ser ingresado al pais de forma tal que evade
el impuesto,

Para obtener los valores miximos se supone que inicialmente la inversion de este
grupo de ingreso representa un 10% del PNB, lo que es una cifra bastante alta; que este
grupo pagaba un impuesto al ingreso (t;) de 20% lo que implica que el impuesto
adicional de 12.5% (t;) equivale a una disminucién de 153.6% en el rendimiento neto de
las nuevas inversiones {t;/1-t,). En el supuesto de una economia cerrada los resultados
son funcion de la propensién marginal a ahorrar y la elasticidad interés de la oferta de
ahorros, . Se asume una cifra relativamente alta, de 0.20, para la propensidn al ahorro y
un rango de 0.5 a 1.0 para la elasticidad interés de la oferta. En el caso de la economia
abierta solo la elasticidad interés de la demanda por inversiones, 5, es relevante y
usamos valores (absolutos) de 0.5y 1.0 en el analisis.

El Cuadro 12 muestra los resultados. En las peores circunstancias la disminucién de
la tasa de inversion es de 2.5 puntos porcentuales, esto es, si la tasa de inversion inicial
era de 20% del PNB, la nueva tasa serd 17.5%. Si el retorno social del capital en la
economia es 0.2 {bruto de impuestos y depreciacion e incluyendo el exceso de los
salarios sobre el costo de oportunidad de la mane de obra), la disminucion de la tasa

CUADRO Na. 12
DISMINUCION DE LA TASA DE INVERSION NACIONAL

Economia cerrada Economia abierta
Elasticidad Efectodela Efectode Efecto Elasticidad Efecto
interés del propensién la tasa total interés de total
ahorro marginal al interés la demanda
ahorro por inversién
e=05 0.01 0.007 0.017 n =403 0.0078
€= 10 0.01 0.014 0.024 n =10 0.0156
n =15 0.0234

Fuente: Apéndicelll.
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de crecimiento serd a lo mas un medio de 1% (0.2 x 0.025). Si la tasa histérica de creci-
miento del PNB fuese 6% anual, el efecto maximo serda reducido a 5.5%. A lo mas la rela-
cidn de costos entre redistribucion y crecimiento es 10:1, en otras palabras, una transfe-
rencia de 5% del PNB hacia “consumo’ resulta en una disminucién en la tasa de creci-
miento de 0.5%.

El comportamiento de la inversion es mids sensitivo a la incertidumbre que a la
rentabilidad neta; si la reforma tributaria se lleva a cabo en un ambiente en el que “reglas
del juego™ de largo plazo —afectando los ingresos o derechos de propiedad— estin
siendo cuestionadas, los efectos negativos sobre la inversién podrian ser sustancialmen-
te mas importantes.

Por lo tanto, crucial en la ejecucién de una politica como la recomendada ¢s
minimizar la incertidumbre y dejar claras las reglas del juego. De otra manera, la
incertidumbre inducird expectativas de pérdidas de capital completamente fuera de
proporcién con la transferencia de ingreso programada. En este caso el conflicto entre
distribucion y crecimiento sers sustancialmente mayor.

APENDICE ESTADISTICO1
Cuadro A-1

CONSUMO CALORICO MEDIO Y NECESIDADES
PER CAPITA DURANTE 1974-76

Consumo caldrico Requerimientos
Pais medio per cipita per cipita
(diario) (diario)

C Cp CiCy
Meéxico 2721 2330 1.17
Colombia 2181 2320 0.94
Brasil 2513 2390 1.05
Ecuador 2120 2290 0.92
Peru 2352 2350 1.00
Turquias 2836 2520 1.12

Fuente: FAOQ, Food Balance Sheets, Provisional.
aDatos de 1974,
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Cuadro A-2

CONSUMO CALORICO PER CAPITA POR DECILES: SENSITIVIDAD
AL CONSUMO CALORICO AGREGADO (C/CP YA LA
DISTRIBUCION DEL INGRESO

Decil Distribucién del ingreso 1 Distribucion del ingreso I1
CiCp CiCg
0.9 1.0 L1 0.9 10 11
i 1356 1597 1834 1587 1826 2065
2 1604 1843 2082 1691 1930 2169
3 1752 1991 2230 1837 2076 2315
4 1898 2137 2376 1939 2178 2417
5 2000 2239 2478 2019 2258 2496

Deéficit caldrico per cipita diario en cada decil

1 794 553 307 563 324 85
2 546 307 68 459 220 -

3 398 159 - 313 T4 -
4 252 13 - 211 - -
5 150 - - 131 - -

Media 428 258 187 335 206 85
Costo anual

del déficit por

pesona en do-

lares.b 23.4 14.1 10.2 18.3 11.3 4.6

Fraccion de

individuos

makutridos 0.5 0.3 0.2 0.5 0.3 0.2

;C..ICR = Disponibilidad calérica media dividida por Requerimiento Caldrico Medio.
bSe usa un costo de US$ 0.015 por cada 100 calorias, corespondiente al valor de una canasta de
alimentos que cuesta US$ 125 al afio y rinde 2300 calorias diarias. (Véase Cuadro 2.)
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APENDICE II

EL AUTOFINANCIAMIENTO DE LA EDUCACION SUPERIOR:
UNMODELO DE PAGO DE MATRICULAS Y PRESTAMOS

¢Cudntos anos tardaria un sistema de pago de matriculas y préstamos autofinanciandose?
Aqui se presenta un ejemplo hipotético para derivar algunas érdenes de magnitud.

Para facilitar la exposicién se distinguira entre las instituciones que proveen educa-
cién superior (universidades) y el gohierno (o Ministerio de Educacion). Se definird el
actual sistema como unc en el que no se cobra matricula y las universidades son
financiadas por el gobiemno.

Supdngase que el costo presupuestario anual de un estudiante es a. El costo piblico
de la educacién superior bajo el esquema actual en cualquier ano futuro tseri C, = a §,,
donde S, es cantidad de estudiantes en el sistema en ese afio. El grifico muestra una
proyeccidn de C, para América Latina, donde O es el afio base v § crece al 11% anual, o
sea, igual a la tasa compuesta de crecimiento del periodo 1960-71. Como estamos
interesados en la tendencia v no en la magnitud de las variables, se asume g = 1.

En el afio O se introduce el nuevo esquema y se cobra una matricula u para cadauno
de los cinco afios de educacién. Al mismo tiempo se ofrecen préstamos a los estudiantes
de “‘bajos ingresos” para financiar la matricula ¢ mas el ingreso anual perdido b, donde b
= Ba. Estos préstamos se pagan después de graduado en 10 cuotas anuales con un interés
del 10% anual.

Si la fraccién de estudiantes “pobres” entrando al sistema es ¥y, (1-y) representa Ja
fraccion de estudiantes “ricos”. Después del quinto ano la fraccion de estudiantes
“pobres’” que entra al sistema es igual a la fraccion de estudiantes pobres que egresa.

En este esquema el costo para el gobierno en cualquier afio t después del quinto afio
es igual al costo anual del programa de préstamos:

() Ci=la+b)y$s,
sib=fga
(2) C/=aS5(1+g)

(3) C/=y(1+BC

Por lo tanto, el costo del programa para el gobierno, C',, dependiendo de los valores
deByy.

Usaremos 8 = 0.6 basados en los datos de Pracharopoulos y dos valores alternativos
de y: ¥ = 0.3 vy = 0.7. Con estas cifras se obtienen dos valores alternativos para C,:

siy =05 C/ = 0.80C,

siy=0.7 C;/=1.12C,
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Es decir, paray = (.7, el costo del nuevo programa es mayor. Esto se debe a que un
valor mas “alte” de y supone mas estudiantes ““pobres” a los que habrd que financiar en
relacion a estudiantes “ricos” a los cuales se les cobra matricula.

Después de cinco afos el gobiemo comienza a percibir un flujo de repagos (FR) de
los estudiantes a los que se les otorgé préstamos.® Mientras mayor sea y, mayor serd el
flujo de repago.

Nota (1) de la pagina anterior,

1} Un estudiante que recibe un préstamo anual de (a+b) durante cinco afios, al graduar-
se tendrd una deuda igual a:

3 1
(1) D={a+b) E (i+r)i= (a+b) — {(1+n)[(1+rp-1]

i=1 r

donde r es el costo de oportunidad de! capital. Esta deuda se paga en 10 cpotas
anuales a una tasa de interés r, Definase 8(a+b) como la cuota anual (constante) a ser
repagada, entonces el valor presente de ese flujo es:

10 1 1 1
(2} 8a+b) X =8a+th) — [1- —— ]
j=1 (l+r) r (L+n)to

Igualando (1) y (2) ¥ resolviendo para 8 tenemos:

(1o [(141)5 - 1]

(3) 6=
1

[1- 10]

{1+r)

parar = 0.10, § resulta igual a 1.093.

Del total de estudiantes aceptados en un afio t, A, una fraccién y tendrén derecho
arecibir préstamos, Si el programa se aplica en el afio O, el flujo de repagos comenza-
raen el afio 5. La representacion para ese flujo para cualquier afio T, tal que T = 5, es;

Uy/er proxima pagina.
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(4)

T-5

FR =vy{a+h)8A[ = (1+A)f] donde t=0,5iT= 14
t=0 t=T-14,siT= 14
t=T-14

A es la tasa de crecimiento de las admisiones vy A es el nivel de admisiones al
comenzar el programa.

Recordando que b = ga podemos expresar (4) como fraccion de C o C; si
conocemos A y la fraccion Ag/Sq, 0 sea, la razon entre las nuevas admisiones y la masa
de estudiantes en el ano base. Para América Latina el valor de A es5 17% para el
periodo 1960-71; para A)/S, se uso el valor correspondiente a 1971

En el grafico se ve que el sistemna se autofinancia a partir del doceavo o treceavo
afio de comenzado el programa. El resultado parece ser relativamente insensible al
valor de y.

GRAFICO2
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APENDICE I11

ESTIMACION DE LA DISMINUCION EN LA INVERSION QUE RESULTA DE
UN IMPUESTO A LA RENTA SOBRE EL 10% MAS RICO DE LA POBLACION

A, Economia cerrada: efecto maximo
{(Funcidn de inversion perfectarmente eldstica)

GRAFICO 3
N tYosm A(Yy,)
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Ay Ay ~
R -
A Los
A= A] + AQ
&
A = (t;} (0.4) (PNB) (m} + (I-A;)-€
{l_tl)
A 1 ts
=[(04) rm] + [ = (0.4} tym]e -
PNB PNB (1-t,)
I
donde t; = 0.2; t, = 0.125; m = 0.2; 0.1
PNB

y donde m = propensién marginal a ahorrar del 10% ms rico.
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VARIACION EN LA TASA DE INVERSION

Efecto sobre la Efecto de la disminucién Efecto
propension a ahorrar de la tasa de interés total
0.01 {e =0.5) 0.007 0.017

0.01 (e=1.0)0.014 0.024

B. Economia abierta: efecto maximo
{Retorno en el extranjero no es afectado
por los impuestos nacionales)®

GRAFICO 4

r = externo

A t2 I

PNB (L-t)) PNB

(0.1) (0.156) - 7
(0.0156) -

25105 retornos sobre el capital invertido en el exterior s6lo pueden ser consumidos en el
extranjero. De otra manera habria que cobrar impuestos sebre las inversiones externas, disminu-
vendo asi el impacto nacional negativo.
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Variacion en la tasa de inversion

A = 0.0078 sin =05
PNB

= 0.0156 sin=10

= 0.0234 sin=15

I[ILRESUMEN Y CONCLUSIONES

1. Este trabajo explora varias opciones de politica destinadas a eliminar los peores
aspectos de la extremna pobreza en una determinada tipologia de paises latinoamerica-
nos. Se incluyen en la tipologia los paises que se caracterizan por un ingreso per cipita
relativamente alto y una fuerte desigualdad en la distribucién del ingreso. Dentro de tal
tipologia estaria: Brasil, Colombia, Ecuador, México y Perii; los cuales representan dos
tercios de la poblacién latinoamericana,

2. Dichos paises han experimentado una impresionante tasa de crecimiento (6.5%
en el producto y 3.4% en el ingreso per cdpita en el periodo 1960-76) v han alcanzado, en
promedio, niveles de ingreso per cipita relativamente altos {entre 600 y 1200 délares en
1976). La expectativa promedio de vida alcanza a los 60 aiios y el consumo promedio de
calorias per cipita iguala las necesidades caldricas per cépita. Lo sorprendente es la
distribucién de estos promedios. La desigualdad en [a distribucion del ingreso es tal que
el 25% de la poblacion vive en pobreza absoluta, con un gran déficit calérico vy variacio-
nes de hasta 20 afios en las expectativas de vida del promedio.

Considerando que la evidencia empirica no muestra cambios favorables en la
distribucién relativa del ingreso a través del tiempo, los cambios en la poblacién que
sufre pobreza ahsoluta dependen de la tasa de crecimiento del producto agregado v la
tasa de crecimiento de la poblacién, Todas las proyecciones muestran que el efecto neto
de estas tuerzas implica que el nimero absoluto de individuos en pobreza absoluta se
mantendra constante a través del tiempo, en aproximadamente 100 millones de personas
para toda Latinoamérica.

3. Porotro lado, el hecho que el ingreso per cipita promedio de estos paises sea alto
implica que los déficits de consumo de los grupos pobres sean pequerios en relacion al
PNB. Por lo tanto, estos paises pueden hoy financiar un sustancial ataque a la pobreza
absoluta sin sacrificar sus actuales tasas de crecimiento econémico. Hoy dia el conflicto
entre distribucion y crecimiento es diferente del contlicto de 25 afios atrds, cuando el
ingreso per capita de estos paises era la mitad del actual.
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4. Este trabajo pretende: (a) evaluar el déficit de consumo en‘los grupos de extrema
pobreza, especificamente en el consumo de lo que ha pasado a llamarse "necesidades
b4sicas”, (b), identificar programas especificos destinados a cerrar este déficit, v (¢),
evaluar el costo fiscal de estos programas v el posible efecto o contradiccion que pueda
tener con la tasa de crecimiento.

5. Se recomienda una fuerte reorientacién de la accién publica hacia las necesida-
des basicas de los grupos més pobres, con un énfasis especial en los nifios. Primero, se
sugiere una reorientaciéon del actual subsidio piablico en salud, educacidn, nutricion y
vivienda de modo que logre una mayor efectividad para llegar a los grupos en extrema
pobreza. Segundo, se sugiere aumentar este subsidio de nivel actual igual al 5% del PNB
a un nuevo nivel igual a 10% del PNB. Este 5% adicional se descompone aproximada-
mente en:

— 1% destinado a mejorar la calidad de la educacién primaria en dreas rurales y
aumentar los incentivos para asistir a la escuela. Una parte del actual subsidico a la
educacién superior (igual a 1/2 de 1% del PNB) debe ser transferido a financiar progra-
mas de alimentacién escolar en las zonas rurales. Esto requiere un mayor autofinancia-
miento de la educacién superior; para este propaésito se presenta una propuesta especifi-
ca en este trabajo.

— 1.5% destinado enteramente a mejorar y expandir el sistema primario-preventi-
vo de salud en el drea rural.

—1.0% destinado a programas de nutricién infantil para preescolares. En un pais
con un ingreso per cépita de US$ 800 esta cifra hace disponible US$ 160 por aiio para
cada preescolar en el grupo mis pobre de la poblacidn.

— 1.5% destinado a vivienda. Tomando en cuenta el gasto actual de las familias en
vivienda, esto le permitiria al 30% mads pobre de las familias urbanas poder financiar
viviendas de un valor ignal a 5 veces el ingreso per cdpita del pais.

6. Estimamos aqui que si este 5% del PNB se financia con un impuesto adicional al
ingreso de 12.5% al 10% mads rico de la poblacién (que percibe 0.4 del PNB), las
disminuciones en sus ahorros —que se podrian esperar a raiz del impuesto— pueden,
como maximoe, disminuir la tasa de crecimiente en 1/2 de 1%, En otras palabras, como
maximo la tasa de crecimiento del PNB disminuiria, por ejemplo, de 6.5% a 6.0% por
afno. Esto es bajo el peor de los casos, en el cual se supone que esta transferencia es sélo
consumao, es decir, no afecta la productividad de los grupos mis pobres. Por lo tanto, el
mdximo conflicto estimado aqui entre crecimiento y distribucion de 1 a 10, la tasa de
crecimiento disminuye en un décimo del volumen transferido.

7. Crucial en la ejecucién de tal politica es mantener las “reglas del juego” claras,
para no crear ena incertidumbre innecesaria en el sector privado de la economia. De otra
manera, la incertidumbre inducira expectativas de pérdidas de capital completamente
tuera de proporcion a la transferencia deseada. En este caso, el conflicto entre distribu-
cién ¥ crecimiento se hardA mucho mids agudo. La inversion privada es mucho mds
sensible a la incertidumbre que a impuestos adicionales al ingreso.
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Una agenda de politica fiscal para paises
latinoamericanos semindustrializados

Eduardo Aninat*

L INTRODUCCION

En el presente trabajo! se plantean dos interrogantes principales: dCudles han sido las
principales caracteristicas de la recaudacién e incidencia del sistema fiscal en algunos
paises semindustrializados de América Latina? y ¢Qué cambios en la estructura tributa-
ria de esos paises es factible efectuar para generar mayores recursos fiscales?

La necesidad de enfocar el tema de la recaudacion fiscal se entiende en el contexto
de alcanzar las metas de financiamiento que un programa de superacién de la pobreza
critica en los paises latinoamericanos genera. En lugar de plantear la discusién anivel de
la abstraccion analitica que significa América Latina comoun todo, es preferible circuns-
cribirse al caso representativo de una seleccion de paises semindustrializados de la
region. Esto permite atacar el problema de las politicas a un nivel més concreto y realista,
sin que ello impida alcanzar algunas conclusiones de politica relevantes también para
otros paises de la region, en aquellos aspectos en que los problemas son similares.

El marco en el cual se inserta el andlisis de este trabajo considera una situacién en la
cual el nivel y estructura del gasto publico se consideran fijos (dados); existe una
situacién predeterminada como punto de partida en el aparato tributario y —sobre estas
bases— se exploran cambios en el sistema impositivo que sean factibles, dadas las
tendencias previsibles en la economia de un pais latinoamericano semindustrializado.
El tema central es la tributacién y, por lo tanto, no se hacen mayores referencias a los
cambios posibles en la composicion y manejo del gasto piblico. Asimismo, el trabajo
sdlo se preocupa de identificar las vias posibles para la obtencién de mayores recursos
fiscales, sin atacar el problema de cudles son los programas de superacién de pobreza
donde estos recursos han de ser gastados, ni el cé6mo administrar-dichos programas.

Este trabajo estd dividido en cuatro secciones principales y una sintesis final. En la
seccion que sigue se analizan algunas visiones tradicionales y recientes sobre politica
fiscal v se delimitan con mayor precisién los tépicos a tratar. La seccidn {11 resume las
caracteristicas de la estructura tributaria y su incidencia en el caso de una seleccion de
paises de la region, paises que se acercan al patron semindustrializado que se utilizarin
como referencia. En la seccién IV se discute una de las principales dreas de politica

*Consultor.

1ET autor agradece e] apoyo recibido del Proyecto sobre Pobreza Critica en América Latina
para la realizacién de este trabajo y asimismo la ayuda del Centro de Estudios para el Desarrollo de
Ameérica Latina (CLLADS), de Boston University.
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tributaria que surgen de algunas tendencias relativamente recientes de los sistemas de
comercio exterior en estos paises. El anilisis de politica fiscal continia en la seccion
siguiente con los sistemas de tributacion a los ingresos y propiedad y sugiere una serie
de lineas de accion al respecto.

Como es obvio, las limitaciones de tiempo v espacio impiden entrar en detalle en
cada uno de los tdpicos mencionados, Tal vez el trabajo pueda constihuir en este sentido
la prospeccién de una agenda de termas de investigacion relevantes para el problema de
financiamiento,

II. ALGUNAS VISIONES SOBRE POLITICA FISCAL

Las expectativas que los planificadores usualmente han cifrado en la politica fiscal, como
instrumento de redistribucién v de crecimiento, han sido considerables. Existen, por lo
menos, dos razones historicas que explican dichas expectativas, explicaciones que se
nutren del pensamiento desarrollado en importantes escuelas econémicas.

Otorgar al aparato tributario y de gasto piiblico un rol significativo en la distribucién
final de los ingresos y de la riqueza, aparece como una caracteristica propia del pensa-
miento de los padres de la Escuela Clisica de Economia. David Ricardo, Karl Marx,
Adam Smith, Hobbes, Locke, Bentham y muchos otros pensadores de esta escuela
dedicaron extensos pasajes de sus obras al rol que le cabia a la recaudacién como medio
de financiamiento indispensable para la financiacién del gasto estatal. Al plantearse el
problema de como distribuir el peso de la carga tributaria entre los ciudadanos, surgie-
ron con toda nitidez sus posiciones respecto de la “equidad” de un sistema tributario y
las consecuencias distributivas del mismo. Desde el esquema de reparto de la carga que
buscaba “minimizar la pérdida absoluta de utilidad” causada por un sistema tributario,
que llevd directamente a la proposicion (jproblematica para ellos!) de un sistema de
mixima progresividad, se evoluciond a la proposicion ricardiana cldsica respecto de las
ventajas de bienestar que posee la imposicién de la carga tributaria sobre la renta de la
tierra, esquema que —dado el status quo imperante— ohviamente resulta progresivo.

Pricticamente ninguno de estos autores cldsicos miraba con simpatia el rol del
Estado en los programas de gasto piblico —especialmente en materias econémicas— y
varios de ellos propusieron que el gasto piblico fuese considerade casi como un “mal
necesario”.

Los economistas neocldsicos tradicionales no tuvieron mucho que decir respecto al
rol especial que la politica fiscal puede jugar por sus efectos redistributivos y de
crecimiento econdmico. Congruente con la abstraccién que, en general, hicieron de las
instituciones (y de variables afines) en sus modelos tedricos de asignacion de recursos,
redujeron su rol a la sugerencia de “tributos y subsidios de suma alzada” que fuesen lo
suficientemente tedricos como para ser “neutros” y no interferir con los esquemas
mentales que apoyaban sus proposiciones modelisticas. Bastantes partidarios de la
economia neocldsica se apoyan, hoy en dia, en tales abalorios con el fin de no complicar-
se la vida con el contenido normativo (en ocasiones regresivo) que poseen los resultados
que arroja €] mecanismo de mercado,

John Maynard Keynes, un anglosajon —raza que histéricamente ha sostenido que
“la civilizacién comienza con la tributacion”— fue quien vuelve a imprimir un rol mas
dindmico y especifico a la politica fiscal. Aun cuando en varias de sus obras Keynes
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enfrento directamente el problema distributivo inherente a todo sistema? fiscal, el rol
principal que le asigné opers en las dreas macroeconémicas y de crecimiento. No es el
caso entrar y analizar, aqui, el pensamiento de Keynes sobre macroeconomia, pero es
interesante destacar la influencia que éi y sus discipulos —autoedenominados “keyne-
sianos”— tuvieron sobre las expectativas cifradas en el sistema fiscal,

Vito Tanzi sintetizé fielmente el papel que tuvo la “economia keynesiana” al
moldear las opiniones de quienes postularon que el rol del sector piiblico como agente
movilizador de recursos y ahorros,? Siguiendo la tradicion de los modelos keynesianos
de Harrod y Domar, los planificadores veian el proceso de crecimiento como el resultado
directo de un proceso de acumulacién de capital, Este ultimo era principalmente
funcion de la tasa de ahorro doméstico y, por tanto, la politica fiscal se debia dirigir a
incrementar dicha tasa. El sector piblico, como agente propulsor del crecimiento nacio-
nal a través de su influencia directa sobre la demanda efectiva y del impacto de sus
politicas de inversién sobre la oferta global de recursos, era el llamado a movilizar
directamente los ahorros para financiar los programas de inversién.

La adaptacion histérica que sufrieron estas corrientes de pensamiento “fiscalista”
en su aplicacion a los paises en desarrollo —y especialmente en sus versiones latinoame-
ricanas— agregd una dimensién especial a las argumentaciones precedentes. Esta con-
sistia en que si los paises en desarrollo confiaban sélo en las acciones del sector privado
no podrian alcanzar un nivel de ahorro-inversion adecuado para sus necesidades de
crecimiento. La accién directa fiscal surgia en esa realidad con singular fuerza y urgen-
cia.

La vision “keynesiano-fiscalista” desarrollada principalmente en el contexto de
pafses industrializados y desarrollados v trasplantada a las finanzas piblicas de los
paises en desarrollo, llevé a una elevacion significativa de la inversién piablica y del
nivel y proliferacion sectorial del gasto publico corriente. Aun cuando la férmula condu-
cia a una elevacion de las tasas de ahorro piiblico en cuenta corriente —aumentando los
tributos y limitando el gasto piblico corriente—, con el fin de elevar las tasas de
inversién (directamente la inversién piblica e indirectamente via franquicias v subsi-
dios a la inversion privada), la alta “elasticidad al gasto” que demaostraron los sistemas
econdmicos de los paises en desarrollo durante los afios cincuenta y sesenta, llevaron a
una elevada expansion en los niveles y a una proliferacion en la estructura del gasto
publico corriente y de capital.

No hay duda de que la version “desarrollista’” de la vision “keynesiano-fiscalista”
tuvo una influencia primordial en la elevacion de los coeficientes de gasto publico sobre
P.N.B. y —forzosamente— de tributacién sobre P.N.B. Estas corrientes son explicacio-
nes importantes de las relativamente elevadas tasas de crecimiento que mostraron las
finanzas publicas en América Latina durante los dos decenios precedentes,

Actualmente se plantean dos visiones “‘pesimistas” respecto de los alcances que
puede tener la politica fiscal, Ellas provienen de dos corrientes de pensamiento muy

2Ver, por ejemplo, el magistral trabajo de J. M. Keynes, How to Pay for the War, Macmillan,
Londres, 1940, donde por razones de equidad distributiva, el autor postula mecanismos de imposi-
cién explicita v de “ahorro forzoso™, en lugar de endeudamiento fiscal e “impuesto-inflacién’”.

IVer el interesante e instructivo trabajo de Vito Tanzi, “Fiscal policy, Keynesian economics
and the mobilization of savings in developing countries”, World Development, Vol. 4, No. 1011,
Gran Bretana, 1976.
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diferentes y hasta contrapuestas, pero que coinciden en su visién negativa respecto del
problema en referencia.

Unos, que se nutren poderosamente de versiones criollas del “monetarismo moder-
no”, en sintesis postulan que no es conveniente elevar la recaudacion tributaria, ya que,
inevitablemente, dichos recursos fiscales van a parar a programas peiblicos despilfarra-
dores e ineficientes. Vale decir que aqui la visidn negativa respecto del gasto piblico
—su ineficiente administracién y las filtraciones que sufren los programas en relacién a
sus destinatarios finales— restringe y cohibe el papel asignado a la tributacién.

Otros afirman que, a menos que exista una verdadera revolucién en las relaciones de
poder, la naturaleza del estado en paises de economia mixta esencialmente capitalistas
es tal que éste, inevitablemente, termina sirviendo a la burguesia privilegiada.4 Sefialan
que este fenémeno se observa claramente en el caso de los paises subdesarrollados de
América Latina v en otros paises del Tercer Mundo. En este contexto seria logico
concluir que no tiene mayor sentido {y, por el contrario, jsuele ser negativo!) fortalecer el
aparato fiscal con nuevos tributos, mayor recaudacion y adiciones a los programas de
gasto ptiblico, puesto que toda esta accion redundaria en perjuicio de los grupos despo-
seidos y en beneficio de los sectores podergsos. Esta corriente propicia un cambio
estructural revolucionario, que equivale a modificar redicalmente el sistema socio-
econdmico imperante en los paises latincamericanos y del Tercer Mundo.

Entre estas corrientes de “conservantismo ortodoxo” y de “revolucion total” navega
penosamente el planificador y administrador puiblico, encargado de satisfacer demandas
sociales inmediatas y de obtener prontamente medios de financiamiento para los progra-
mas piiblicos. Para él el tiempo cuenta, y la provisién de respuestas inmediatas —por
poco sofisticadas y revolucionarias que fueren— es una necesidad urgente ante las
presiones a las cuales debe responder.

La agenda de politica fiscal que se esboza en las secciones siguientes toma en
cuenta fundamentalmente las restricciones tal y como existen hoy en dia. En este
sentido, las recomendaciones elaboradas (aunque significativas desde el punto de vista
de la recaudacién fiscal) no son revolucionarias (no contemplan un cambio radical del
sistemna econémico) ni tampoco contienen una sofisticada ortodoxia. El supuesto subya-
cente de las politicas que se discuten, reside en la creencia de que también es util
plantear cambios de tipo progresivo y gradual que pueden mejorar, fortalecer y hacer
mas estable el rol que cumple la politica fiscal en nuestros paises. Por consiguiente, se
toma como punte de partida el nivel, estructura e incidencia del sistema tributario actual
en los paises semindustrializados de América Latina.

IT1. ESTRUCTURA TRIBUTARIA EN PAISES LATINOAMERICANOS
SEMINDUSTRIALIZADOS

El nivel de desarrcllo que alcanzan algunos paises latinoamericanos en la actualidad
gracias a las respetables tasas de crecimiento que se observaron durante los ultimos
decenios, permite afirmar que hoy es factible y realizable un proyecto social tendiente a
la superacién de la pobreza critica imperante en dichos paises. Estudios especializados

4Numerosos son los autores que desarmollan esta vision de las politicas fiscales del Estadoenla
literatura econémica de los paises en desarrollo. Ejemplo de dos autores modemos que tienen la
misma vision para el caso de los paises desarrollados son Ralph Miliband, The State in Capitalist
Society, Basic Books, Harper, New York, 1969, y Jame O’Connor, The Fiscal Crisis of the State.
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han demostrado que la actual brecha de pobreza asciende a alrededor de 4.5% 6 5% del
producto nacional en una muestra amplia de paises latinoamericanos,’

La hipotesis que guia este trabajo es que debido al grado de desarrollo alcanzado, el
nivel v estructura de los sistema fiscales imperantes, y tomando en cuenta ciertas
tendencias previsibles en sus economias, los paises semindustrializados de la regién
estdn en una posicion mdas ventajosa para generar los recursos necesarios para financiar
programas de superacién de la pobreza eritica. En particular, para el caso tipo, represen-
tativo de una muestra de cinco paises semindustrializados latincamericanos (SILA, para
abreviar), podrian bastar cambios relativamente moderados v graduales en la politica
tributaria perseguida, para lograr los recursos fiscales necesarios segiin las metas perse-
guidas. En el presente trabajo se efectia una estimacién cuantitativa aproximada de sélo
tres en total de las medidas propuestas —ninguna de las cuales puede considerarse
radical— vy se concluye que el sistema fiscal de un pais SILA lograria captar recursos
adicionales que equivalen a un 2 a 3% del producto nacional. Esto resulta importante de
destacar, por cuanto deslegitima el postulade —a veces frecuente— de que existiria hoy
un grado de “fatiga” o de “saturacién tributaria” en dichos paises, lo que impediria dar
mayor flexibilidad a la recaudacién fiscal. La prediccién que aqui se hace es que los
recursos pueden estar disponibles con cierta facilidad, v que ¢l resultado depende, mds
bien, de la voluntad politica y de la capacidad administrativa que demuestren los
gobiemos SILL.A para captar los recursos y utilizarlos efectivamente.

En el cuadro 1 presentamos una serie de indicadores econémicos del grupo que
—en especial— tenemos en mente al referimos al caso SILA: Brasil, Chile, Colombia,
México y Perii. Se observa que todos ellos estarian comprendidos en el rango de paises
de ingreso medio; con ingresos per cipita que, en todos los casos, superan los US$ 600
anuales, Es interesante destacar que en el horizonte definido por el perjodo 1960-1976
los paises SILA —a excepcién de Chile— crecieron a tasas anuales promedio que
excedieron el 5%. Un patrén favorable se detecta también en términos de las tasas
anuales de crecimiento en el producto nacional bruto per capita, las cuales superan en
todos los casos —con excepcion de Chile— el 2.5% y en varios paises se acercan o
exceden del 3%.

Se califica a estos paises de semindustrializados, por cuanto en cada uno de ellos
mds de un 30% del producto geogrifico bruto se origind en la industria. Mas aiin, en
todos los casos la participacién de la industria sobre el P.G.B. ya era elevada hacia 1960
(mayor a un 25%), ¥ crecié en algunos puntos porcentuales entre 1960 y 1976 (en
promedio para el conjunto STLA subio desde 31% a 35% del P.G.B.). Estos paises de un
grado medioe de desarrollo relativo han visto sus economias significativamente influen-
ciadas por lo que acontecié en el sector industrial. Este patron, que refleja que estas
economias cuentan en el presente con una base industrial de cierta significacién, revela
que nos encontramos ante el caso de paises de base econémica moderna mas o menos
respetable.b,

5Sergio Molina y Sebastian Pifiera, La pobreza en América Lating: Situacion, evolucicn y
orientaciones de politicas, Naciones Unidas, CEPAL, marzo de 1979,

6La importancia general que dicha base industrializada o modemna posee para el sistema
tributario puede considerarse en base a los factores generales propuestos en el ¢ldsico trabajo de
Harley H. Hinrichs, A General Theory of Tax Structure Change during Economic Development,
Harvard, Cambridge, 1966.
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Cuadro 1

CARACTERISTICAS PRINCIPALES DE PAISES SILA

Tasas de crecimiento anual promedio

(1960-76)
Ingreso per Producto nacional  Poblaciésn  P.N.B. per Industria/PGB Exportaciones
Paises cipita, 1976  Poblacién bruto (%)} (%) capita (%) 1960 1970 1976 {millones US$)
SILA (US dollars) (millones) Der capita
1976

Brasil 1140 110,0 77 29 4.8 35,0 39,0 92,0
Chile 1 050 10,5 29 2,0 09 38,0 39,0 160
Colombia 630 24,2 5,7 2,9 28 26,0 30,0 70,
México 1020 62,0 6.4 3.4 3,0 29,0 35,0 83,
Peni 800 15,8 5,5 29 2,6 29,0 31,0 86,0
Promedio 10422 5,6b 2,8b 28 31, 35, 92,

Faente: World Development Report 1, IBRD, 1978,
aPromedio ponderado.
bPromedio simple.



Otra caracteristica de interés, en el caso SILA, son los niveles de exportacién
alcanzados. Todas estas economias han experimentado un grado de comercio externo
que en ¢l sector exportador se manifiesta como equivalente a alrededor de un diez por
ciento de los ingresos per cdpita nacionales.” En practicamente todos los casos, lo que
suceda con el sector exportador (v en el comercio exterior en general) repercute en forma
relativamente importante sobre la economia. Serd de interés entonces detectar los
cambios previsibles en el sector externo de laeconomia SILA y sus efectos sobre el resto
de Iz economia, incluyendo las repercusiones sobre el sector fiscal.

En sintesis, presenciamos un cuadro que describe al SILA promedio como un pais
de alrededor de US$ 1040 per cipita, cuyo sector industrial representa un 35% del
P.G.B., cuyas exportaciones han alcanzado un nivel cercano a los 100 millones de dblares
per capita, y cuyo producto bruto ha estado creciendo en promedio a una tasa anual de
5.6%, incluyendo una tasa elevada de crecimiento poblacional (2.8% promedio). Este
tipo de economia latincamericana se encuentra en una situacién bien diferenciable de
aquella apropiada para el caso de los paises mds ricos e industrializados de la region
(Argentina y Venezuela) o de la situacion de los paises latinoamericanos agrarios y mds
pobres (por ejemplo, Honduras y Paraguay).

El cuadro 2, sin embargo, revela que en términos de indicadores distributivos, los
paises SILA de la muestra se encuentran todavia en una situacién muy subéptima. El
coeficiente de Gini en estos paises supera en varios casos al valor 0.3, y el diez porciento
mis rico de la poblacién capta para si por lo menos un tercio del ingreso nactonal. Estos
ttltimos coeficientes {ver col. 3) pueden compararse con las cuotas del ingreso que capta
el 20% mas pobre de la poblacion (entre 1.8% y 7%) para obtener una idea aproximada de
las agudas diferenciales de standards de vida imperantes. De otro lado, ¢l promedio
simple para el caso de los cinco paises considerados muestra que la brecha de pobreza
critica representaria alrededor de un diez por ciento del ingreso de los ciudadanos mas
ricos.8

Es evidente que los frutos del crecimiento econémico experimentado en SILA se
han repartido en una forma sesgada que viola cualquier criterio razonable de bienestar
social. De generarse la voluntad politica pertinente, la tarea redistributiva aparece como
un sine qua non que debe acompaiiar la tarea de crecimiento. Dicha tarea redistributiva
es una de las labores que por excelencia caen en el campo de las finanzas publicas, v
donde el rol del Estado vy de las politicas tributarias aparecen necesarias. ;Cusles han
sido estos roles en el pasado inmediato?

El cuadro 3 provee una sintesis de los indicadores que describen el significado
econdmico que ha tenido el sector publico en los paises SILA. Es interesante destacar
que el caso SILA se caracteriza por un peso relativamente significativo (aunque modera-
do} de la actividad econdmica estatal, con un coeficiente de gasto publico consolidado
sobre P.N.B. de alrededor de 20% (promedio).? Dentro de la muestra de paises conside-
rada aparecen nitidamente dos patrones distintos respecto de los niveles relativos que
alcanza la actividad piblica: los casos de Brasil y Chile, por un lado, con tasas del orden

7En todos los casos, excepto México, el porcentaje que representan las exportaciones per
cdpita del ingreso per cépita, excede de 8% en 1976.

8Ver 8. Molina y S. Pifiera, op. cit,

YEl coeficiente de gasto piiblico consclidade sobre P.N.B. estd sujeto a variaciones significati-
vas afio a aio, dependiendo de la definicién y alcance de los programas de gobiemeo considerados.
No se desea entrar aqui en una discusién metodolégica de dicho problema.
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Cuadro 2

PAISES SILA: INDICADORES DE DISTRIBUCION DE INGRESOS

oy
Coeficiente de

Pais Gini
Brasil 61
Chilen
Colombia 30
México 56
Peri 61

(2

% del ingreso nacional
del 20% mas pobre de la poblacién

1.8
7.6° (29,8% mads pobre)
5.2
19

2.4

3)

% del ingreso nacional

del 10% mas rico de la poblacion

51.9
33.52(9.1% mds rico}
39.3
43.5

52.8

(4}
3)/(2)

28.8

7.5
22.9

220

Fuente: Brasil, 1973, IBGE; Chile, INE. Encuesta nacional de ingresos familiares, 1969; Colombia, Selows, 1974;

Meéxico, Mision IBRIDD); Penti, 1961, Richard Webh, obra citada més adelante.

2Supone igual nimero de personas por familia.




6235

Cuadro 3

PAISES SILA: ROL DEL SECTOR PUBLICO

Consumo de Gobierno Tasas promedio de Gasto piiblico

Ingresos tributarios

P.G.B.(1969) crecimiento anual consolidado totales {incluye
del consumo de P.N.B. seguridad social)
Gobierno (1969-70) P.N.B. {1969-71)
Brasil 12,0 3.6 28.7
Chile 11.0 33-36 27.2
(1967-68)
Colombia
México 6.0 88 13-16 9.2
{1967-68)
Peni 8.0 8.8 20.4 17.6
{1966-67)
Promedio 8.6 6.7 19.2




de 30% del producto; los casos de México, Colombia y Peni, por el otro, con tasas
comprendidas entre 15% y 20% del producto (col. 3).1¢

Las cifras de las primeras columnas del cuadro 3 demuestran que en el decenio del
sesenta, la tasa promedio de crecimiento anual del consumo de gobiemo alcanzé pro-
nunciadas magnitudes en cada uno de los paises {el promedio simple fue de 6.7% anual).
Junto a esto, la proliferacién de la inversién piiblica y de los programas de transferencia
—comao se deseribié en la seccion 11— llevé a alcanzar los coeficientes de gasto publico
reflejados en la col. 3 del cuadro 3. Obviamente que la expansién del gasto publico
repercuti6 sobre la evolucion de los niveles del coeficiente tributario (col. 4, cuadro 3).

Los coeficientes tributarios listados para el caso de estos cinco paises muestran a
Brasil y Chile como los dos paises de razones comparativamente elevadas; a Colombia y
Peru en un nivel intermedio v 2 México con el coeficiente menor. Resulta importante
detectar cémo se descomponen dichos coeficientes tributarios en términos de las prin-
cipales categorias de tributos. El cuadro 4 resume la estructura tributaria de los paises en
referencia y define la composicion tributaria para el caso SILA promedio.

Varios factores merecen destacarse en el andlisis comparado de [as estructuras
tributarias presentadas.

Primero, de las cifras se deduce que el peso relativo de la tributacién sobre el
producte nacional variarda mis o menos significativamente, dependiendo de cuil sea el
criterio que se emplee para clasificar las contribuciones de empleadores y de empleados
a los sistemas de Seguridad Social. ¢Se considera al régimen de Seguridad Social como
un régimen previsional donde beneficios individuales captados por los asociados guar-
dan una relacién quid pro quo con los aportes individuales al sistema? ¢La incidencia
econémica de las contribuciones previsionales implica o no una equivalencia con un
régimen de contribuciones para la capitalizacion individual? ¢Qué flexibilidad posee el
gobierno central respecto del uso de los fondos de seguridad social? ¢Qué percepcion
tienen los agentes econdmicos afectados (empleadores, empleados y trabajadores) res-
pecto de los beneficios que reparte el sistema? Estas y otras preguntas similares deberin
ser respondidas antes de que pueda incorporarse a la seguridad social {contribuciones)
dentro del régimen tributario general. En otro trabajo, examinando el caso chileno, se ha
determinado que es correcto clasificar dichos ingrésos como recursos fiscales de natura-
leza similar a los tributarios. Puede verse que tanto para el caso chileno como para el
brasilefio estos recursos son cuantitativamente importantes,

Excluyendo de las definiciones de tributos “directos” e “indirectas” tanto a las
contribuciones de seguridad social como a los impuestos que gravan al comercio exte-
rior, detectamos una segunda caracteristica de importancia en la estructura tributaria de
SILA. En general, tiende a darse un predominio de la recaudacién proveniente de
tributos indirectos sobre la de tributos directos, y en el caso promedio, dicha diferenciaa
favor de los indirectos asciende al equivalente de casi un quinto de la carga tributaria
total. Sin que se desee exagerar la limitada utilidad que posee la clasificacion de los
tributos en “directos” e “indirectos”, no es menos cierto que la caracteristica anotada
enciende una luz significativa en la discusién de la agenda, como se apreciard en la
seccion V.

10Para una explicacidn de la evolucion histérica de crecimiento del gasto publico en el caso
chileno véase A. Foxley, E. Aninat, J. Arellano: Efectos redistributivos de los programas piiblicos:
el caso chileno, Fondo de Cultura Econdmica, M éxico (por aparecer), cap. 1.
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Cuadro 4

PAISES SILA: ESTRUCTURA TRIBUTARIA
{(Promedios 1969-71)

Pais Coeficiente Coeficiente Impuestos Impuestos Impuestosal  Contribuciones

{P.N.B. per tributario I tributario I1 directos indirectos comercio exte- seguridad

cdpita en {(incluye contri- (excluye contri- sobreel PN.B. sobreel PN.B.  rior sobre el social sobre el

1969-71) buciones a la buciones a la P.N.B, P.N.B.
seguridad social}  seguridad social)

Chile . 272 20.0 74 10.4 2.2 72

(US$920)

Meéxico 9.2 7.1 3.9 2.5 0.8 2.0

(US$675)

Peru 17.6 155 5.3 6.3 3.9 2.1

{US$439)

Rrasil 28.7 22.9 3.1 18.0 17 59

(US$409;

Colombia 13.8 12.4 5.4 4.5 2.5 14

(US8 326)

Promedio 19.2 15.6 5.0 8.3 2.2 3.7

{US$ 567)

Rango 9-29 7-23 3.1-74 2.5-18 0.8-39 2-72




Otro aspecto de interés relacionado con el anterior se observa en el hecho que el
coeficiente de tribntacién indirecta sobre P.N.B, resulta ser el que presenta la mayor
dispersién en las experiencias concretas de los paises estudiados. Llaman la atencion los
casos de Brasil v de Chile, donde la introduccién temprana de un impuesto al valor
agregado en el primero v la elevacidon de tasas y cobertura del impuesto en cascada sobre
las transacciones en el segundo {reciertemente transformado a Impuesto al Valor Agre-
gado, IVA), contribuyeron a elevar la significancia de la recaudacién proveniente de la
imposicién legal sobre bienes y servicios. Distintos paises latinoamericanos utilizan en
grados diferentes las multiples formas existentes de imposicién indirecta (impuestos al
valor agregado, a la produccidn, a las ventas, a los actos juridicos, etc.). Dicha mezcla de
tributos indirectos afectard no sélo el nivel de la recaudacion total, sino que, ademis, el
patrom de incidencia distributiva (equidad) alcanzada por el aparato tributario. También
resultaria importante destacar las relaciones que se dan entre las formas especificas de
tributacién indirecta y las formulas de tributacion al comercio exterior, por las razones
que se veran mids adelante.

Por tltimo, los datos de la columna 5 del cuadro 4 indican que para un pais como
Peri—que tradicionalmente poseyé una economia mis “abierta” que la de los restantes
paises SILA considerados— la racaudacién fiscal basada en los flujos de comercio
exterior (exportaciones e importaciones) ha alcanzado una cuota importante de la recau-
dacién tributaria del pais (alrededor de un cuarto del total), En contraste con esta
situlacion esti el caso de un pais como M éxico, donde dicho recurso tributario no ha sido
importante. Aparte de las consideraciones usuales formuladas por estudiosos de la
relacian existente entre comercio exterior, grado de desarrollo y sistema tributario de los
paises, es evidente que una parte de las diferencias anotadas puede ser explicada
comparando los patrones de industrializacién nacional con los regimenes instituciona-
les de comercio exterior, que han imperado en los distintos paises.!! Este serd en
concreto el tema de la seccién IV, donde se explora en detalle aquellos mecanismos de la
agenda fiscal futura que permitird a los paises S1LA elevar la contribucién de los tributos
sobre importaciones (tarifas) y sobre exportaciones al sistema fiscal.

IV. RECURSOS FISCALES Y COMERCIO EXTERIOR

Algunos de los paises semindustrializados analizados (Brasil en el pasado y Chile mas
recientemente) han estado modificando sus regimenes de comercio exterior en biisque-
da de una mayor integracién de sus economias al comercio mundial. En otros de estos
paises (Perti 1979) comienza a discutirse y evaluarse un cambio de estrategia en la misma
direccion.!? Es importante detectar los cambios previsibles en la recaudacion fiscal que
pueden surgir de una reorientacién en la estrategia de comercio exterior seguida por
SILA. A continuacidn se elaboran algunos criterios analiticos para medir su impacto
fiscal y se presentan resultados ilustrativos de sus efectos sobre la recaudacion tributaria

IWer, entre otros, H. Hinrichs, op. cit. -

I2Este cambio de estrategia en materias del régimen de comercio exterior se estd comenzando
a aplicar en un conjunto m4ds amplio de paises que los SIL.A considerados. Por ejemplo, en el caso
de un pafs con un grado de industrializacién més avanzado como es Argentina, el programa en
vigencia contempla reducir el arancel nominal miximo desde el 85% actual a una tasa de 40% al
finalizar la transicién.
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indirecta. Los cilculos realizados para una situacién SILA “tipo” —aun cuando efectua-
dos de manera aproximada y sélo para fines ilustrativos— revelan que bien podria
generarse una adiciéon no despreciable de recursos fiscales,

Los paises SILA de la muestra persiguieron activamente una estrategia de industria-
lizacion basada en la sustitucion de importaciones durante varios decenios, especial-
mente durante los afos cuarenta, cincuenta y sesenta.'s Uno de los principales instru-
mentos usados en funcién de la estrategia de industrializacién sustitutiva fue la implan-
tacion y elevacion sucesiva de aranceles sduaneros, asi como la aplicacion de una serie
de otras restricciones cualitativas y cuantitativas {por ejemplo: licencias previas y cuo-
tas) a los flujos de importacion. En numerosas ramas de la actividad econémica la
industria nacional se desarrollé v crecio al amparo de considerables margenes de
proteccion efectiva. La tasa arancelaria promedio no sélo resulté elevada, sino que
ademds su estructura alcanzé un nivel que oscilaba entre tarifas prohibitivas muy altas
para los productos finales de consumeo; tarifas nominales de valor intermedio para las
materias primas y productos semielaborados y una tasa positiva, pero de menor nivel,
para los bienes de capital. 4

A comienzo del decenio de los afios sesenta se ha estimado que en el easo de Chile,
por ejemplo, la tarifa implicita promedio alcanzaba por lo menos a 54%, y el coeficiente
promedio de proteccion efectiva llegaba a 217%; en el caso de Brasil, esos coeficientes
artojaban valores de 54% y 138%, respectivamente.1?

E!l decenio de los setenta muestra una difusion acelerada de una serie de criticas a la
estrategia [SI y revela un agudo cuestionamiento de sus esperadas bondades. Se dice
que el proceso ISI no contribuyé a disminuir la dependencia externa, hecho que las
sucesivas crisis de balanzas de pagos de una serie de paises SILA asi lo demuestra, Se
han analizado los impactos de [SI sobre la tasa de generacién de empleos y se concluye,
generalmente, que dicha contribucién fue muy inferior a la esperada v ademas insutfi-
ciente. Se obtienen también resultados poco promisorios en cuanto a los etectos redis-
tributivos de ISI.

Por sobre todo, son numerosos los trabajos analiticos v empiricas que demuestran
que por haber profundizado vy extendido ISI en base a la generacién de proteccién
efectiva exagerada, se redundé en una tendencia a la sobrevaluacién de las monedas
locales (por contraste con el valor del tipo de cambio en la estrategia alternativa de
aperhura), vy se cred una serie de desincentivos sobre las exportaciones. La proteccién
arancelaria —en general, las barreras internas al comercio exterior— condujo a una
situacion tal que en los paises SILA el precio social de la divisa excedio varias veces al
tipo de cambio oficial v al tipo de cambio relevante para la exportacién. La vision que

13En 1o sucesivo nos referiremos a la estrategia de industrializacién sustitutiva de importacio-
nes con la sigla [SI.

148¢ refiere aqui a la tarifa efectiva finalmente aplicada sobre las importaciones, luego de
corregir los valores legales por las exenciones, franquicias y otras exoneraciones parciales vigentes
en el sistema.

15[ os coeficientes para el caso chileno provienen de Jere Behrman, Foreign Trade Regimes
and Economic Development: Chile, National Bureau of Economic Research Series, Columbia
University Press, New York, 1976.

Los correspondientes al caso brasilefio fueron obtenidos del cuadro 2 del trabajo de Richard
Weisskoff, “Trade, protection and import plasticities for Brazil”, The Review of Economics and
Statistics, Vol. LXI, No. 1, North Holland Publishing Co., febrero, 1979.
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hoy tiende a predominar intenta reformar esta situacién y marchar hacia una politica de
liberalizacién en los regimenes de comercio exterior, conjugada con una activa promo-
cién de las exportaciones. 18

Es importante analizar e] proceso de transferencia de ingresos que generd ISI. En
primer lugar, ISI transfiere ingresos —por los efectos de la proteccion— desde los
consumidores nacionales hacia los productores nacionales protegidos, y hacia el Gobier-
no cuando la proteccién opera por la via tarifaria. En segundo lugar, al alterar los precios
relativos, 181 eleva la rentabilidad relativa de inversiones en actividades “protegidas”™
por comparacién de las actividades no protegidas (estas dltimas en muchos casos pueden
constituir actividades de potencial exportador).

Es interesante destacar que la capacidad de un pais para producir bienes importa-
bles manufacturados en respuesta a los incentivos tarifarios aumenta a medida que el
pais se desarrolla. Hemos visto que todos los SILA observaron tasas de crecimiento
respetables durante 1960-76 {en promedio del orden de 5.6% anual). Légicamente ello
contribuyé también a que se elevase el grado en que se sustituyeron importaciones por
produccién nacional en una serie de sectores econémicos y ramas de actividad.

Otra fuente complementaria a la anterior como fuerza inductiva a una mayor sustitu-
cién (v por ende a mayores transferencias como las indicadas) provino de los efectos de
“demaostracion” que generaron las barreras arancelarias iniciales, y a la proliferacién de
grupos de interés que lograron, mediante presiones, elevar considerablemente los
niveles tarifarios y de proteccién efectiva. En varios casos se llegé incluso a establecer
barreras cualitativas y cuantitativas al comercio exterior que terminaron por ser equiva-
lentes a la implantacién de una tarifa prohibitiva.l”

El impacto que las fuerzas anteriores tuvieron sobre la evolucién de los flujos de
importacidn y de los niveles de recaudacién aduanera no se hicieron esperar. Para el caso
de productos manufacturados o de productos de un alto contenido de valor agregado los
flujos de qudntum importado tendieron a estancarse y reducirse. El hecho de que
tendieran a “secarse” una serie de flujos de importacién otrora importantes redundé
negativamente —a través del tiempo— sobre los niveles respectivos de recaudacion
tarifaria, sobre todo cuando las tarifas sobrepasaren los puntos de ‘recaudacién maxima’ y
tendieron a elevarse sucesivamente hasta llegar a ser cuasi prohibitivas.

Por otro lado, las tarifas establecidas sobre los flujos de importacién de productos
intermedios v de inversion —casi por definicién de la estrategia ISI— no pudieron
reemplazar cabalmente como fuente de recursos fiscales a las recaudaciones aduaneras
anteriores, Las tasas nominales arancelarias sobre productos intermedios, materias
primas y bienes de capital, tuvieron que permanecer varias veces por debajo de las
tarifas nominales para productos finales, con el objeto mismo de lograr una evolucién
répida en las primeras fases de ISI. Después de todo, gran parte del éxito de ISI se
basaba en mantener elevados grados de proteccién efectiva para la produccién manufac-
turera nacional, Como las etapas avanzadas de ISI en los campos de sustitucién de

16En el presente trabajo, un proceso de liberalizacién del comercio exterior se entiende como
una reforma al régimen de barreras arancelarias y barreras cuantitativas en el sentido de suprimir
cuotas, reducir los niveles de los aranceles y disminuir la dispersién de sus tasas y perseguir una
politica realista en el tipo de cambio oficial, dindole ademsds mayor estabilidad en términos reales,

17Se entiende como tarifa prohibitiva a una tarifa de magnitud tal que eleva el precio interno
relevante hasta un nivel en el cual toda la cantidad demandada domésticamente es provista por
produccién interna,
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bienes intermedios y de capital encontraren fuertes dificultades y no prosperaron, la
situacidn se mantuvo mas 0 menos en los términos descritos anteriormente.

El an4lisis precedente muestra que —pasada una etapa— surgi6 una contradiccién
entre la meta de elevacién de la proteccién efectiva dirigida a acelerar la industrializa-
cién local y la meta de otorgar mayor flexibilidad e importancia a la recaudacién fiscal
aduanera. Un solo instrumento —los aranceles— no pedia a la larga servir eficientemen-
te para dos objetivos en forma simultinea, y es asi como usualmente el peso de labalanza
se voleo en favor de la meta proteccionista, sacrificando recursos fiscales potenciales
para uso del Estado. '

En sintesis, la transferencia original que iba desde los consumidores hacia los
productores nacionales y el Estado, terminé casi enteramente en manos de los producto-
res privados, quitando al Estado esos excedentes.'® El gravamen implicito a los consurni-
dores y el subsidio implicito a los productores que contiene la proteccién arancelaria en
referencia no aparece en las cuentas gubernamentales, pero eso no significa que su
volumen no sea cuantioso. Por ejemplo, Daniel M. Schydlowsky calculs que para el caso
de Pera (1963) dichos subsidios implicitos representaron alrededor de tres cuartas
partes del gasto publico total . \® El aspecto que resulta interesante explorar en el contexto
de una agenda fiscal para paises semindustrializades de Latincamérica se refiere al
monto de dichos excedentes o transferencias que puede volver a ser capturado por el
Fisco, toda vez que dichas economias se ajusten a la nueva estrategia de comercio
exterior que hoy se delinea.?® ¢(Tenderi —o no— a producirse una adicién neta de
recursos tributarios para los gobiemos SILA, producto de la nueva estrategia que rebaje
aranceles, liberalice las importaciones y promueva las exportaciones? Varios son los
factores que inciden en la respuesta a esta interrogante, en este trabajo sélo se delineardn
aquellos que parecen tener una mayor significancia relativa.

El grifico 1 ilustra algunos de los cambios —estiticos y dindmicos— que pueden
preverse ante un cambio en el régimen arancelario, La primera parte del gritico (parte A)
ilustra las dreas que representan la recaudacion de derechos aduaneros en base a las
importaciones de un producto determinado, ante dos situaciones pre y postreforma. Una
situacién inicial en que la tarifa nominal relevante eleva el precio interno sobre el precio
internacional {definido este tiltimo como el producto del precio internacional c.if. y el
tipo de cambio respectivo) en el factor (1 + 1) = (P, = P,) / P. Luego, la situacién
reformada en la cual el factor tarifario ha sido reducido a (1 + ¢,) = (P - P)) /P, (ver
grafico 1),

BConviene hacer dos aclaraciones a esta afirmacién. La primera concierne a la incidencia: el
fortalecimiento de la capacidad negociadora de la mano de obra manufacturera a través de las
organizaciones sindicales afines pudo en algunas dreas traspasar por medio de salarios parte del
excedente del consumidor hacia los trabajadores ocupados en tales areas. La segunda calificacién
se refiere al hecho de que en los casos en que ISI generara una tasa de crecimiento en el valor
agregado (salarios y utilidades) mas alta que la que se habria logrado en un marco alternativo, y de
estar los sectores favorecidos por ISI cubiertos efectivamente por la tributacién directa, entonces
por estailtima via el Estado también pudo captar mayores excedentes.

BVer el comentario de Daniel M. Schydlowsky al trabajo de Shane Hunt “Distribution,
growth, and government economic behavior in Peru”, en Gustav Ranis {ed.), Government and
Economic Development, Yale University Press, New Haven, 1971,

20N étese que los efectos sobre la recaudacién fiscal resulta aqui de politicas gue se aplican con
otros fines, diferentes de los especificamente tributarios.
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Si se opera una reforma arancelaria general que favorezca la liberacién o rebaja de
tarifas para un conjunto amplio de bienes, se producird un cambio en las tasas de
proteccidn efectiva a que estin sujetas cada una de las actividades productivas naciona-
les. En el grifico 1 se considera que las rebajas en los aranceles que afectan a los bienes
intermedios comerciales utilizados en la produccion del bien en referencia hace que se
reduzcan los costos unitarios (medios y marginales) de produccién de dicho bien, de
modo que se desplace la oferta nacional desde S8 a §°S’. El nuevo punto de equilibric
para la produccién nacional dependerd entonces de dos factares: la rebaja ocurrida en el
factor tarifario § {Av/ (1 + 7) } y el efecto que tenga la nueva tasa de proteccion efectiva
sobre las condiciones de oferta nacional (variacién ponderada en las tarifas de los insu-
mos comparada con ¢l cambio en la tarifa del bien).

El efecto final sobre la recaudacién aduanera depende también de la elasticidad-
precio de la demanda nacional relevante, ya que la rebaja inducida en los precios
nacionales hace que los usuarios locales tiendan a incrementar la cantidad demandada
de dicho bien. En el grifico, la nueva recaudacién (el producto del nuevo arance! por el
qudntum real de importaciones valoradas a precios c.i.f.) estd representada por el drea
EFGH. Puede contrastarse dicha drea con la de recaudacion original, ABCD,

Se deduce, entonces, que la recandacién aduanera aumentard o disminuird ante un
determinado cambio en las tarifas, dependiendo de si la elasticidad-precio de la deman-
da de importaciones respectiva (definida como una funcién exceso de demanda que
incluye las variaciones en la oferta nacional inducidas por los cambios de proteccion
efectiva) es o no suficientemente mayor que la unidad, en términos absolutos.2! Se
intuye por estos motivos que la recaudacién tenderi a aumentar con mayor probabilidad
en los casos en que los aranceles iniciales poseen valores, de modo tal que el factor
tarifario (1 + 1) se acerca muy estrechamente al valor de la tarifa misma (7). Esta iltima
situacién es frecuente en el caso de productos elaborados de consumo final (bienes
manufacturados no alimentarios) gque han gozado de una mayor proteccion efectiva
gracias al establecimiento de aranceles nominales elevados sobre la importacién de
dichos bienes (aranceles de 70%, 90% 150%, etc., han sido la norma para dichos bienes).
En casos como los descritos, el area de recaudaciéon EFGH en el grifico 1 tendera
usualmente a exceder el area ABCD).

Existe también un conjunto de bienes para los cuales seguramente la rebaja arance-
laria redundari en mayor recaudacién aduanera: aquellos bienes cuya tarifa original era
prohibitiva.22 Es obvio que en esos casos una reduccidén en el valor del arancel que
permita la aparicién de flujos de importacion positivos (los cuales originalmente eran
inexistentes, dada la tarifa prohibitiva) elevara la recaudacion arancelaria, por reducido
que fuere el valor absoluto de la elasticidad-precio de las importaciones respectivas.
Este conjunto de casos no es de ningin modo despreciable en el contexto de SILA,

215 se define a Ja elasticidad-precio de las importaciones de manera comprehensiva como se la
entiende en el texto, y se representa su valor absoluto por ny, entonces la condicién exacta para un
aumento en la recaudacion es myp> (1 + 7}/ 1,..

22E] caso contrario estd constituido por las situaciones excepcionales en las cuales la tarifa en
su totalidad contiene “agua”, de modo tal que rebajas en ella no afectan los precios domésticos en
vigencia, Un caso contrapuesto a este iltimo que si cambia la recaudacién es una situacién con una
tarifa original elevada, pero con un porcentaje de exenciones {franquicias) importante que sea
modificada por una rebaja en la tarifa y con una eliminacion simultinea de la base exenta.
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La parte B del grafico ofrece una visién més dindmica del problema, entendida ésta
como una ilustracién de los efectos previsibles dentro de un plazo de tiempo suficiente-
mente amplio. Se parte alli de un punto como A’, donde la estrategia ISI ya ha alcanzado
una pretendida “autosuficiencia” o un punto de sustituci6n completa. Se opera una
rebaja arancelaria que luego de los ajustes necesarios (incluyendo los impactos sobre los
costos marginales de produccion nacional} conduce a un nuevo precio relativo como P’
en el grifico. En un periodo de tiempo suficienternente amplio como para permitir un
nivel de capital variable (inversién) y un mimero variable de firmas productivas operan-
do en dicho mercado, es racional suponer que los inversionistas y empresarios preferirin
dirigir sus recursos productivos hacia otros mercados mds rentables, por ejemplo, hacia
actividades de exportacién. Con el tiempo, los cambios en el stock de capital y en el
numero de firmas en el mercado en referencia inducirdn a una reduccién en dicha oferta
nacional y a una elevacién aun mayor en el quintum de dichas importaciones. El grifico
1 ilustra esto mediante la nueva curva de oferta nacional 3”°S”. Puede observarse que el
valor de la recaudacién aduanera vuelve a cambiar, y lo hace aumentando ¢n el monto
sefialado por el srea E'EDH’.

Este tipo de efectos dindmicos que envuelve una reasignacién adicional de recursos
productivos -puede ser importante por una serie de otros motivos, Uno de ellos se refiere
a los efectos sobre el nivel de eficiencia y sobre la tasa de crecimiento de largo plazo de la
economia, Algunos autores han planteado gue una estrategia de apertura al comercio y
de busqueda de un dinamismo exportador posee una serie de “externalidades” especia-
les, que han permitido a los pafses que han seguido dicha estrategia alcanzar mayores
niveles de bienestar y acelerar sus tasas de crecimiento econémico.? En aquellos SILA,
entonces, cabria esperar que la elasticidad positiva de respuesta de la tributacién total
con respecto al producto geogréifico vaa tender a elevar automaticamente la tributacion a
un ritmo mis alto que en la estrategia alternativa de crecimiento (la estrategia ISI).2 En
aquellos SILA en que la elasticidad de respuesta tributaria sea mayor que la unidad —o
se torne mayor que uno, gracias al cambio de estrategia— la aceleracion del crecimiento
del producto elevari no sélo el nivel absoluto de la recaudacién tributaria, sino que
también alzard —ceteris paribus— el coeficiente tributario (tributacién/producto).

El conjunto de variables y de efectos inveluerados en el problema lleva a la
conclusién que se necesita un marco de equilibrio general para despejar todos los
impactos producidos y el efecto neto final sobre el sistema fiscal. En el Apéndice a esta
seccién se ha elaborado un modelo simplificado para ilustrar los distintos tipos de
efectos generales sobre todas las fuentes de la recaudacion aduanera fiscal. En la parte A
de dicho Apéndice aparece representada claramente la influencia que poseen los si-
guientes parametros principales: i) el valor c.i.f. original de las importaciones de cada
bien ponderade por el cambio en la tarifa (elementos de pérdida de recaudacién), ii) la
propia elasticidad-precio de demanda de los bienes afectados (factor de ganancia de
recaudacién), iii} la elasticidad-cruzada de demanda final de cada bien con respecto al
precio de cada uno de los otros bienes afectados (ganancia o pérdida, dependiendo de

23Para un lacido planteamiento de dicha tesis y una revisién comparativa de las experiencias
de diez paises en desarrollo véase Anne Krueger, Foreign Trade Regimes and Economic Develop-
ment: Liberalization Attempts and Consequences, National Bureau of Economic Research Series,
Ballinger Publishing Co., Cambridge, 1978.

24En todos los paises SILA en referencia la “elasticidad tributacion-producto’ ha sido positivay
en varios casos la elasticidad tributaria ha excedido a la unidad.
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efectos complementarios o substitutivos), iv} la elasticidad de respuesta en la oferta
nacional de cada bien ante la nueva tasa neta de proteccion efectiva y v) los coeficientes
de insumo-producto para todos los sectores de bienes comerciables que utilizan bienes
intermedios comerciables (ponderados por las nuevas tasas netas de proteccion efectiva
y por las elasticidades de respuesta de las ofertas nacionales).

En sintesis, los efectos de una reforma tarifaria operan scbre la recaudacién aduane-
ra en base a cinco efectos (los tres primeros siendo efectos de primer orden): primero, el
impacto mismo de variar la tasa del arancel o tasa de gravamen; segundo, el efecto
directo de dicha variacién del arancel sobre los precios nacionales y de éstos sobre la
cantidad demandada internamente; tercero, el efecto precio relevante {considera protec-
cion efectiva) sobre la oferta nacional; cuarto, los efectos cruzados de demanda entre
bienes complementarios vy entre bienes substitutos producidos por el cambio en los
precios relativos; quinto, los efectos inducidos de demanda (usos) y de oferta (efecto
precio sobre la oferta nacional) para los bienes intermedios comerciales.

También debe considerarse que uno de los items tributarios afectados de cerea por
lo que suceda con la recaudacion arancelaria lo constituye la tributacién indirecta
nacional (0 interna), 0 sea, la que se aplica sobre transacciones de bienes y servicios una
vez traspasada la etapa de! gravamen arancelario (tributacién ex aduana).

Existen dos vias principales a través de las cuales un cambio en los aranceles afecta
la recaudacién tributaria indirecta. Tanto para el caso de impuestos indirectos que
graven con tasas selectivas de transacciones de ciertos bienes importables (por ejemplo,
tributos especiales al consumo suntuario) como para el caso de tributos indirectos que
graven con una tasa general las ventas independientemente del origen de los productos
(por ejemplo, el impuesto al valor agregado), un cambio en el factor tarifario afecta las
bases de la recaudacion. En el caso de una rebaja de aranceles que redunde en una baja
de los precios internos afectados, el resultada inmediato es negativo, por cuanto dismi-
nuye uno de los dos componentes de la base tributaria indirecta {el valor unitario de la
transaccion). El otro efecto es de orden positivo, ya que ante una elasticidad-precio
distinta de cero, la rebaja de precios inducida por la rebaja de aranceles provoca un
incremento en la cantidad transada, siendo esta cantidad el otro componente fundamen-
tal de la base de la tributacién indirecta sobre las ventas. Obviamente que dichos efectos
serdn mas poderosos mientras mayor sea la tasa de tributacion indirecta (t) vigente en
cada caso.

Nuevamente entran a jugar aqui los valores de las elasticidades de demanda (direc-
tas o cruzadas) de los distintos bienes, asi como los efectos derivados sobre las transac-
ciones totales que se generan en los bienes intermedios comerciabies sujetos a tributos
indirectos ex aduana. A los impactos anteriores cabe agregar, en el caso de la tributacién
ex adnana, los efectos inducidos (via demanda final v via demanda por usos intermedios)
que se generen sobre los bienes no comerciables {(tanto de uso final como intermedios)
sujetos a gravamenes internos. La parte B del Apéndice detalla las férmulas correspon-
dientes para un modelo de miiltiples bienes.

En el Apéndice de esta seccién se presenta el dlgebra de los principales efectos
sobre la tributacién indirecta total {arancelaria y ex aduana) que provoca un cambio en
las tarifas aduaneras. Se combina alli la interaccion de las recaudaciones arancelarias y
tributaria ex aduvana. Expresando dichos impactos para el caso de un pais pequefio
abierto al comercio, se han aplicado las férmulas al caso de una economia con cuatro tipos
de bienes agregados: bienes de consumo final comerciables; bienes de inversién final
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comerciables; bienes intermedios comerciables, v bienes no comerciables de uso final e
intermedio (ver apéndice, seccién C).

La simulacion parameétrica efectuada en base a valores similares a los de un SILA
tipo {el caso de Chile, 1970) se ha desarrollado considerando una rebaja en el arancel
promedio desde 60% a 30% y una eliminacion de la dispersion original existente en las
tarifas. Se partié de una situacion prerreforma en la cual la tarifa promedio para bienes de
consumeo era de 100%, la tarifa para bhienes intermedios era de 40% vy la de hienes de
inversién era de 20%, Cada una de estas tarifas se lleva a un arancel parejo de 30%, en la
simulacion realizada.

El impacto de la reforma simulada arroja ganancias netas en la recaudacién fiscal
indirecta que —en una simulacién plausible (ver caso B}— serian del orden de 1,4% del
producto nacional original.2® Diche resultado implica que podrian generarse los recur-
$0s necesarios para financiar programas de transferencias publicas equivalentes a 30%
de las brechas de pobreza imperantes.®

Cabe advertir que dicha estimacién no incluye dos aspectos que normalmente
acompanan a dichas reformas al comercio exterior y que tenderan a elevar atin mas los
recursos tributarios recaudados. El primero se refiere a la eliminacién de barreras
cuantitativas como las cuotas de importacidn, simultineamente al establecimiento de
tarifas aduaneras. En los casos en que las cuotas de importacién han sido las dominantes
para establecer el equilibrio del mercado interno, la transferencia de ingresos desde el
consumidor ha ido a parar a manos del importador privado. Eliminar la cuota y hacer que
la tarifa establezca el equilibrio, implica transferir dichas cuasi rentas desde el importa-
dor al gobiemo.

Una politica que rebaje la tarifa promedio v contemple simultineamente una deva-
luacién real del tipo de cambio, opera normalmente en favor de las exportaciones y hace,
por lo general, rentable la salida al mercado externo de exportaciones no tradicionales.
Esto implica que en economias como las SILA, con significativo desempleo de mano de
ohra, importantes porcentajes de capacidad instalada ociosa y oferta potencial del recur-
50 empresarial, un incremento en las exportaciones constituya un efecto nete reactivador
de produccién e ingresos,?” Los cambios positivos en la recandacién tributaria directa de
tal expansion del ingreso nacional no fueron contemplados en esta estimacién.

Uno de los aspectos mds notables reside en el hecho de que una reforma al régimen
de comercio exterior perseguida por fines de eficiencia y de crecimiento, contiene
efectos secundarios importantes que benefician el nivel absolute de la recaudacién
tributaria. Sin que se persigan los cambios por la exclusiva razén de elevar los recursos
fiscales, se ha visto como modificaciones de politicas efectuadas para el logro de otros

25En dichas simulaciones paramétricas (ver apéndice) se asume una economia de cuatro
bienes agregados: bienes de consumo comerciable (importables); bienes intermedios comercia-
bles (impeortables); bienes de inversién comerciables (importables), v bienes no transables inter-
nacionalmente (de consumo, intermedios y de inversién).

26K[ rango de valores que comprende los resultados de las tres simulaciones (AR + AL/Y)
efectuadas va desde 0% a 2,3%.

27Daniel M. Schydlowsky ha analizado los aspectos macroeconémicos de impactos similares
en Capital Utilization, Growth, Employment, Balance of Payments and Price Stabilization,
Discussion Paper Series CLADS, Boston Uniyersity, diciembre de 1976. Ver también la discusién
s0bre mecanismos de promacion de exportaciones en Eduardo Aninat, J. Luis Ramirez, Daniel M,
Schydlowsky, Equitable Treatment for Non-Traditional Exporters: An Exploration of Alternative
Definitions, mimeo CLADS y ECLA, Boston, agosto de 1978.
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fines, pueden redundar en beneficios fiscales de importancia. En este caso, la agendano

involucraria “trade-offs” en términos de las diversas metas econémicas relevantes para
los paises SILA.

V. TRIBUTACION AL INGRESO Y LA PROPIEDAD

Las reformas al sistema general de gravimenes indirectos (inclusive de los tributos
sobre el comercio exterior) son importantes para la agenda de politica fiscal, pero
tendran un impacto limitado, 2 menos que sean complementadas con acciones especiti-
cas en el drea de la imposicién directa sobre los ingresos y la propiedad. En esta seccion
se delinearin los aspectos que parecen centrales para las politicas en dicha drea.

En este tema existe un mimero relativamente elevado de trabajos que cuantifican la
incidencia fiscal en paises latinoamericanos, Hay una serie de problemas aiin no resuel-
tos en el campo de incidencia de tributos y gasto publico, v muchos de los trabajos
empiricos realizados para Latinoamérica tienen importantes limitaciones.?® Hechas
estas salvedades, cabe destacar que la sabiduria convencional imperante, luego de la
difusion de los resultados alcanzados por dichos trabajos establece que el sistema
tributario tipico de un pais latinoamericano, tendria una incidencia ““cuasi proporcional”
{vale decir, pricticamente neutro en ¢l reparto de la carga tributaria}, medida su inciden-
cia de acuerdo a los distintos tramos de ingresos personales o familiares.2® En algunos
casos también se ha concluido que la incidencia seria de tipo regresiva, con una propor-
cidn mas alta de gravamenes sobre ingresos en los grupos més pobres que en los grupos
mas rices.

En sintesis, muchos autores han explicado esta caracteristica de cuasi proporciona-
lidad afirmando que los efectos progresivos de los tributos directos tienden, casi siem-
pre, a verse compensados por los efectos principalmente regresivos de los tributos
indirectos, siendo estos iltimos un componente significativo de la recandacién total
(superiores al 50% del total de recandacién tributaria, como se anoté en la seccién II).
Aun cuando un analisis mas desagregado y completo de la incidencia econémica de los
tributos indirectos podria arrojar distintas conclusiones, no es menos cierto que, como
estimacién aproximada, existe alguna validez en dicha explicacién. Como efecto de
primer orden, tal explicacion llevara a otorgar un rol especial, reforzado, a los distintos
mecanismos de tributacién directa sobre los flujos de ingreso y sobre el stock de
propiedad.

El limitado rol redistributivo que los estudios de incidencia global (aquelles que
determinan la incidencia simultinea de todos los tributos y los gastos publicos) han
descubierto para la tributacién, se debe muchas veces a un problema de excesiva
agregacién existente en los andlisis. Los estudios —por desgracia la minoria dentro del
total existente— que analizan en detalle los gravimenes y que efectiian sus estimaciones
apoyandose en tramos de ingreso mds desagregados {(mayor nimero de tramos cada uno

23Para una buena sintesis de estos problemas metodoldgicos, ver Alan T. Peacock, “The
treatment of government expenditure in studies of income redistribution™, en W. Smith & J. M.
Culbertson {eds.), Public Finance and Stabilization Policy, North Holland, 1974.

28Para un resumen critico de los resultados de dichos trabajos, ver Richard M. Bird & Luic De
Wulf, Taxation and Income Distribution in Latin American: A Critical Review of Empirical
Studies, IMF, 1973 y Vito Tanzi, “Redistributing income through the budget in Latin America™
Baneca Nazionale del Lavoro Quarterly Review, N.9 108, Roma, marzo, 1974.
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de ellos de una amplitud de ingresos menor a la tradicional)} logran captar el patrén de
incidencia con mas fineza. Al mismo tiempo, este tipo de estudios revela que el impacto
de una serie de tributos seria mas progresivo (de mayores efectos redistributivos “co-
rrectos’’) que lo que se habia pensado. Por ejemplo, en el caso de los estudios efectuados
para Peni, el detallado trabajo de Richard Webb (1977) logré inclusive revertir la
conclusion para la incidencia tributaria global que-habian aleanzado estudios anteriores
como el de OEA (1969) v el de R. Musgrave (1963), quienes habian concluido que el
sistema tributario era pricticamente “regresivo”.3

También contradicen los resultados de incidencia obtenidos por Shane Hunt

{1971), quien habia caracterizado a la tributacién peruana como “‘una que exhibe propor-
cionalidad erratica”. Tal como afirma R, Webb:
*“las estimaciones de incidencia tributaria presentadas aqui, revelan un grado significa-
tivo de progresividad. Al igual que con estimaciones previas, sin embargo, los resultados
son estadisticamente débiles y dependen fuertemente de supuestos de incidencia para
las principales categorias de impuestos. Lo que las nuevas estimaciones si pueden
arrogarse es gue ellas estin basadas en una asignaciéon mas detallada de los diferentes
tributos,,.3!

En el cuadro 5 se presenta un resumen de los patrones de incidencia tributaria por
tramos de ingresos de los principales estudios (recientes) disponibles para los cinco
paises SILA de la muestra: el estudio de Gian Sahota, para Brasil; el de E. Aninat, A.
Foxley y ]J. Arellano, para Chile; el de Charles McLure, para Colombia; el de Jesus
Reyes, para México, y el de Richard Webb, para Perti. Es interesante anotar que
—exceptuando los casos de Peri y Brasil, que muestran un patrén més o menos claro de
progresividad— Chile, Colombia y M éxico tienden a mostrar patrones de incidencia que
oscilan en torno a la proporcionalidad.

En el caso de Chile, dicho patron es consistente con la caractaristica anotada que se
refiere a la excesiva importancia que guarda la tributacién indirecta {impuesto a la
compraventa, etc.) en la recaudacion tributaria total.

Una caracteristica comiin de los resultados observados es el significativo peso que
asume la carga tributaria como proporcién del ingreso del cuartil mas pobre de la
poblacion (ver cuadro 5). La narma en los paises SILA parece oscilar alrededor de un
10% para dicha proporcion, pero es muy alta en el caso de Chile (tasa media de 18.5%
para el 30% inferior). Excepto los casos de Peni y Brasil (casos progresivos), puede
observarse que la tasa media de tributacidn efectiva sobre los grupos extremos (el cuartil
o el tercio mis pobre, v el cuartil o el 15% mas rico} no es muy diferente. Es obvio que la
agenda de politica fiscal requiere medidas que tiendan a diferenciar mucho mds dichas
tasas, por poderosas razones de equidad distributiva.

Una de las vias eficaces para lograr un perfil mas redistributivo {progresivo) en el
sistema es reforzar el rol de los impuestos directos que gravan los ingresos de las

30EA y BID, Estudio fiscal del Perti, Uni6n Panamericana, Washington DC, 1969; R. Mus-
grave, “Estimating the distribution of the tax burden”, en Conference on Tax Administration,
Problems of Tax Administration in Latin America, John Hopkins Press, Baltimore, 1965; S. Hunt,

op. cit.,
31Richard Webb, Government Policy and the Distribution of Income in Peru, 1963-1973,

Harvard Economic Stidies, Harvard University Press, Cambridge, 1977,
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Cuadro 5

PAISES SILA: RESUMEN DE INCIDENCIA TRIBUTARIA
{carga tributaria como porcentaje del ingreso por tramo)

Tramo de ingreso (clase) Perii Colombia Brasil
I. ler. cuartil de poblacién mds pobre 5.2% 13% 8%
II. 2. cuartil de poblacién 9.2 11 10
ITI. 3er. cuartil de poblacién 15.6 13 16
IV. Cuartil superior 23.0 15 15
Carga tributaria total sobre ingreso total 20.0
Chile: Méxicob

I.  30% de poblacién mas pobre® 18.5% 9.8%
II. 1) 30% de poblacién siguiente 16.6

2) 25% de poblacién siguiente 10.9
III. 1)25% de poblacién que sigue 16.4

2) 28% de poblacion que sigue 11.1
IV. 15% superior® 20.5 11.1
Carga tributaria total sobre ingreso total 18.4% 11.0%

Fuentes: Peru 1969, Richard Webb, op. cit.; Colombia 1966, Charles McLure; Brasil 1962, Gian
Sahota; Chile, Eduardo Aninat etal., op. ¢it.; México 1968, Jestis Reyes.

aExcluye las contribuciones de seguridad social de la carga tributaria.

bElaborado a partir de la informacién de J. Reyes. Se han excluido las contribuciones de seguridad
social de los calenlos de incidencia tributaria; estas contribuciones representaron el equivalente
de 2.3% del total de ingresos considerados en el estudio de J. Reyes.

cLos tramos de ingresos son aproximaciones de los grupos ordenados por la distribucién de familia.

personas naturales 32 La parte A del cuadro 6 demuestra que el peso ixadicional de dichos
tributos ha sido bajo, muy inferior al que normalmente alcanzan en los paises desarrolla-
dos o en paises industrializados avanzados. Esta constituye una de las principales vetasa
ser exploradas por el encargado de la politica fiscal, veta que potencialmente puede
generar —simultineamente— mads recursos fiscales y mayor equidad.

Contrario al pesimismo que marca la visién de muchos estudiosos sobre el asunto
fiscal en América Latina, los perfiles detallados de incidencia de los impuestos a la renta
de las personas naturales que se muestran en la parte B del cuadro revelan gue no tiene

328¢ consideran comeo tales los impuestos globales que gravan el ingreso total de las personas
naturales, como los impuestos cedulares o de categorias que gravan los sueldos, los salarios, los
honorarios de profesionales independientes y las rentas globales de los rentiers.
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Cuadro 6

PAISES SILA: SIGNIFICAPO DE LOS IMPUESTOS
QUE GRAVAN EL INGRESO PERSONAL: 1569-1971

A. Peso relativo de la recaudacion tributaria sobre €l ingreso de las personas naturales.

Pais Como % del PNB  Como % de la recaudacion tributaria total
(excluye la seguridod social)

Chile (1569) 2.17% 10.8%

México (1968) 1.45 (base PGB) 15.8

Peni (1969) 1.0

Brasil (1969-71) 19 8.3

Colombia (1969-71)

B. Patrén de incidencia de los impuestos al ingreso personal.

CHILE® (1969) MEXICO* (1968)
Sueldos Tasa media de Tasa media de
vitales  carga tributaria Pesos carga tributaria
Tramos anuales  sobreingresodel Tramos  mexicanos  sobre ingreso del
tramo tramo
1 0.1 I 0-2700
I 1.2 O 187T% 11 2700-4800 0.32%
111 2.3 2.24 1 4800-8400 0.33
v 3.4 2.4 v 8400-13000 1.82
v 4.5 2.58 v 15000-26400 1.96
VI 5-6 3.14 VI 2640048000 211
VIl 6-8 3.30 VI 48000-84000 1.94
VIII 810 3.17 VIII 84000-151200 1.89
IX 10-+ 7.30 IX 151200-+ 1.39
Total 2.89% Total 1.73%

=Ver E. Aninat, The Redistributive Effects of Public Policy Instruments in Chile, tesis de doctora-
do, Harvard University, 1977.
bVer ], Reyes, 1976,



por qué existir un determinismo de “proporcionalidad o de regresividad” para les
tributos latinoamericanos. Estos impuestos especificos han sido definitivamente pro-
gresivos en el caso de paises SILA como México y Chile, y lo que corresponde hacer es
reforzar su importancia dentro de la tributacién total. Si un pais latinoamericano deter-
minado ha tenido en el pasado un sistema tributario de orden regresivo o proporcional,
ese mismo pais no tiene por qué resignarse a operar indefinidamente con esa “mezcla
tradicional” de tributos, sino que debiera dirigir los esfuerzos de la accién fiscal a
cambiar la estructura en favor de impuestos claramente progresivos como los que se
ilustran en el cuadro.3 La visién determinista del “pesimismo fiscal” ha sido un feno
intelectualmente poderoso para la prospeccién y realizacién de cambios positivos en la
esfera tributaria,

De hecho, el principal mensaje que aqui se puede transmitir destaca la convenien-
cia que tiene la reorientacion de los sistemas tributarios de los paises SILA hacia un
esquema que se acerque a un patrén de tributacién comprehensiva, fundamentalmente
centrado sobre el gravamen de los ingresos globales de las personas naturales. En este
trabajo se sostiene la tesis que es posible lograr ganancias simultaneas en los otros planos
—de recaudacién, de equidad y de eficiencia— mediante reestructuraciones que forta-
lezcan el pesa relativo de los tributos personales globales y progresivos. La doctrina de
las finanzas piblicas en la cual se nutre esta recomendacién proviene de la tradiciéon
fundada por Henry Simons y elaborada por varios de sus actuales seguidores.™ ¢Cudles
son las razones para aconsejar el predominio de dicho enfoque de tributacién directa
personal y comprehensiva sobre la accion fiscal desarrollada especificamente en paises
SILA? Varias de estas razones han sido va desarrolladas o mencionadas implicita o
explicitamente. Anotemos algunas adicionales.

Los paises semindustrializados latinoamericanos reiteradamente han probado en la
praxis que los sistemas tributarios de tipo fragmentado —en los cuales los mecanismos
de gravamen se dispersan en un sin fin de Wibutos menores especificos— a la larga
favorecen a los grupos de ingresos medios y altos v terminan por erosionar la progresivi-
dad efectiva del sistema tributario. Es conocido el hecho que un monto determinado de
ingresos personales tributard menos si se le fragmenta en compenentes que tributan a
distintas tasas fijas {tasas contenidas en la misma escala de tasas que la que posee el
tributo progresivo), comparado con lo que tributa cuando se le somete unificadamente a
un tributo global y progresivo, La extendida serie de tributos menores y dispersos que
gravan de manera especifica las distintas fuentes y los distintos uscs de la renta de las
personas {distinguiéndose por tipos de ingresos, clases de usos, formas de actos, etc.),
haciéndolo segin regimenes legales particulares, tienden a frenar u obstaculizar el
volumen de la recaudacién efectiva que alcanzan los impuestos de tipo giobal o general,

3 Este punto gue parece ser obvio, ha sido una omisién mas o menos implicita en el trabajo de
una serie de estudiosos sobre el caso latinoamericano. Entre otros, dicho pesimismo es algo notorio
en la obra de Amold C. Harberger, Fiscal Policy and Income Redistribution, trabajo presentado al
Seminario sobre Distribucién de Ingresos en Paises Subdesarrollados, Universidad de Princeton,
1974; también publicade en Charles Franck & Richard Webhb, 1977,

HPara los argumentos que la reciente escuela de “tributacién éptima” (optimal taxation
approach} ha venido desarrollando en contra del enfoque Simons, ver la sintesis de John G. Head,
The Simons - Carter Approach to Tax Policy: A Reappraisal, No. 75, Department of Economics,
Monash University (1978). Una respuesta reciente a tales criticas puede hallarse en Walter Hettich,
‘I‘g]%nry Simons on taxation and the economic system”, National Tax Journal, vol, XXXII, No. 1,
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Ademds, estos tributos parciales generan efectos nocivos en dos planos: i) el costoy el
nivel de eficiencia de la administracion tributaria, y ii) el “sentimiento tributario” de la
poblacién,

Repartir los esfuerzos de un grupo humano limitado y escaso, como es el de los
administradores tributarios de América Latina, sobre un conjunto amplio de legislacién
tributaria, de contribuyentes y de categorias gravadas, suele constituir un ejercicio
negativo de ‘beneficio-costo’, en términos de los niveles recaudados, los plazos de
recaudacién y el nivel de esfuerzo en materias tributarias (cumplimiento y evasién) que
se exige a los distintos agentes econémicos. Cuando el personal administrativo de los
Servicios de Impuestos Intemos es mal pagadoe (como normalmente sucede en casi todos
los paises en desarrollo), estos regimenes de tributacién fragmentada constituyen bue-
nas invitaciones a la corrupcién y al fraude tributario, al obligar a una diversidad de
contactos (y sobre actos o items de tributacitn especifica) entre los funcionarios pablicos
v los contribuyentes potenciales. La administracion tributaria en los paises STLA debie-
ra concentrar su accion sobre materias substantivas y tributos de importancia, en lugar de
ejercer funciones dispersas.

Las clases altas de contribuyentes potenciales al Tesoro Piblico poseen una extra-
ordinaria habilidad para canalizar apoyos de las clases medias (altas y bajas) en favor de
campafnas que denuncian la llamada “fatiga tributaria de la pacién”, Aun cuando el
beneficio de un “alivio tributaric” es normalmente voluminoso para los ricos (dada la
progresividad del sistema) y marginal para las clases medias de contribuyentes {y jnuloo
negativo para los mds pobres!), estas dltimas usualmente se dejan arrastrar por la
generacion de un sentimiento de “cansancio y de fatiga tributaria” de la poblacién.®
Este sentimiento constituye un medio eficiente de bloqueo de acciones redistributivas
fiscales, por parte de los grupos de presion y de poder. La dispersién o fragmentacion en
los tipos de gravamenes (su difusién a través de distintas clases de ingresos y diferentes
formas especificas) erea un universo potencialmente amplio de ciudadanos afectados de
una u otra forma, y constituye un elemento que facilita el reclutamiento de ciudadanos
“fatigados” por el denominado “excesivo nivel” de la carga tributaria nacional. Se ha
dado el hecho en que las instancias histdricas donde se ha procedide a una rebaja de
dicha carga tributaria agregada, algunos grupos minoritarios de la poblacién han podido
desprenderse de mayor carga que la poca o nula que se desprendié de los grupos
mayoritarios de poblacién (los de ingresos medios y bajos).

Dos ejemplos concretos pueden usarse para ilustrar en forma sucinta estos comen-
tarios. El primero se refiere al problema que representan las franquicias tributarias. Un
sistema que grave mediante distintas tasas y formulas a los diversos sectores de actividad
econdmica y a las distintas clases de bienes (caracteristica bien tipica de los sistemas
fragmentadas) genera facilmente una serie de grupos de presion que buscan postular las
“externalidades” y los “beneficios sociales” de su accién productiva, de modo que
necesitan exoneraciones tributarias o tratamientos especiales. Como se anotd en la
seccion 11, en el pasado la corriente “keynesiano-fiscalista” latinoamericana ¢ifré mu-
chas esperanzas en el rol que los subsidios y franquicias fiscales podrian cumplir para
elevar la inversién privada vy mejorar su eficiencia, Pero los pocos estudios empiricos

3Esto no es més que el efecto de la “miopsa” en la visién generalizada del proceso presupues-
tario publico que sdlo ve los tributos sin ver los gastos publicos (v viceversa} y que a veces sélo
visualiza ciertos tributos explicitos ¥ no otros (como el impuesto-inflacion).
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que se han efectuado sobre el tema tienden a arrojar resultados pesimistas en cuanto a los
efectos de las franquicias sobre el nivel de la inversién nacional y muestran que, en
numerosas ocasiones, estas franquicias constituyen una transferencia desde el benefi-
ciario medio del sistema fiscal (o desde la Hacienda Piblica en términos presupuesta-
rios) hacia el perceptor privilegiado de las cuasi rentas respectivas.® Una de las peores
facetas que posee dicha transferencia es que transcurre usualmente de manera oculta,
sin gue permita a los planificadores cuantificar su costo fiscal, ni a los grupos de
contribuyentes efectivos conocer su magnitud. Ademais, una franquicia sectorial o regio-
nal otorgada para los impuestos de categorfa {(por ejemplo: para el impuesto que grava las
utilidades de las empresas que operan en el sector y/o regién favorecida), normalmente
erosiona la base de los ingresos tributarios bajo los impuestos globales (como el impues-
to progresivo global que grava la renta de las personas naturales). Esto erosiona los
mecanismos de progresividad que posee el sistema tributario normal.

Otro ejemplo lo constituye la operatoria de los sistemas de contribuciones a la
Seguridad Social. Aun cuando la incidencia econémica de tales contribuciones sea
equivalente a la de un gravamen que afecta a consumidores, a duenos del capital y a
trabajadores {como en el caso chileno) y aun cuando el régimen de beneficios de la
seguridad social no guarde una relacién especifica con la incidencia de las contribucio-
nes (por efemplo, éste sea de caricter redistributivo, como es el caso del “sistema de
reparto”’ chileno), no es menos cierto que el “impuesto” de Seguridad Social posee una
serie de ataduras en la utilizacién y destino de los fondos recaudados que torna compli-
cada su libre disponibilidad por parte del ministro de Hacienda. En dicho contexto, y
bajo tales circunstancias, se trata entonces de un impuesto mis bien regresivo (por sus
cargas preponderantes que son sobre consumidores y asalariados), de relativamente
engorrosa administracién y uso, de naturaleza “semiatada”, que en altimo término esta
compitiendo (y tal vez trabando} con los demas tributos directos e indirectos existentes).

En paises SILA como Chile y Brasil, la rapida expansién de las contribuciones a la
Seguridad Social (tasas y bases cubiertas) bien puede haber limitado la tasa de creci-
miento de los mecanismos usuales de recaudacién tributaria. En el caso chileno, por
ejemplo, existe la fundada sospecha que su importante evolucion ha limitado el creci-
miento automatico (o la “elasticidad”) de impuestos directos progresivos, como es el
Impuesto Unico y el Impuesto Global Complementario.*” El interrogante que aqui
surge es: ¢ Hasta qué punto conviene mantener este sistema y sus efectos colaterales? El
grado de integracién de los meeanismos de contribucién social al sistema normal de
tributacién directa a la renta personal merece ser explorado por los encargados de
politicas.®

Existe una variedad de otras caracteristicas en los sistemas tributarios fragmentados
de algunos paises latinoamericanos, que implican erosionar directa o indirectamente la
base de los tributos globales progresivos. Estas erosiones constituyen lo que podemos
llamar “evasién legal” y “evasién ilegal”. Su naturaleza indica que de ser suprimidas, se

3Ver, por ejemplo, la experiencia analizada en QDEPLAN, Documento-discusién sobre
franquicias tributarias y leyes de fomento; Santiago, 1974,

3Ver capitulo Il de E. Aninat, The Redistributive Effects of Public Policy Instruments in
Chile.

3BPara un andlisis cuantitativo de esta proposicion véase, por ejemplo, Eduardo Aninat,
“Nuevas alternativas para el financiamiento de la seguridad social chilena”, Cuadernos de Econo-
mia, 1971.
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generarian mayores niveles de recaudacién para los tributos que gravan la renta global
de las personas naturales. El impacto de estas erosiones ha sido significativo en la
experiencia pasada de algunos paises SILA. Se puede considerar por ejemplo el caso
chileno.

E] Impuesto Global Complementario es el impuesto que por excelencia grava en
forma combinada y progresiva las distintas clases de ingresos que obtienen las personas
naturazles en Chile. Se ha estimado que el ingreso global declarado por las personas para
fines de este impuesto alcanzo alrededor de un sesenta por ciento del ingreso imponible
potencial,® Esto significa que la supresién de las vias actuales de erosién en la base
imponible de este impuesto podria elevar la renta declarada en un sesenta y seis por
ciento adicional.

Habria que analizar el impacto de combatir la evasién {legal e ilegal} en las declara-
ciones de renta del Global Complementario, de modo que esta clase de evasién se
reduzea a la mitad. En dicho caso, el ingreso global declarado aumentaria en el equiva-
lente a un 2.7% del ingreso nacional. Suponiendo —en forma realista— que dicha
subdeclaracion de rentas se concentraba en los tramos altos de ingresos personales
—{aquellos que superaban en 1974 los US$ 7 730 anuales de rentas declaradas e impo-
nibles en el Global Complementario}—, se puede aplicar la tasa media de tributacion
observada para dichos tramos superiores (tasa igual a 38.5%) a la nueva base de ingresos
declarados. Este ejercicio implica que la ganancia en recaudacién tributaria expresada
como proporcién del ingreso nacional, alcanzard aproximadamente a uno por ciento.
Este porcentaje representa un estimado conservador de los beneficios fiscales que
pueden obtenerse cerrando algunas de las vilvulas de erosién y evasién tributaria.

Es evidente que las mejoras a los sistemas tributarios de paises SILA no deben
exclusivamente centrarse en reestructurar los tributos que gravan los tlujos de ingresos.
Razones de equidad y de eficiencia exigen que una cuota importante de la aceidn fiscal
vaya dirigida a reforzar la tributacién a la propiedad. Tres razones principales explican
por qué debiera intentarse lograr un mayor esfuerzo tributario en esta ultima drea.

Primero, las cifras disponibles revelan que la propiedad o la riqueza se encuentra
concentrada aun en mayor grado que lo que se hallan los ingresos en los paises SILA. Los
aspectos mds conocidos estin relacionados con la concentracién de la propiedad de la
tierra cultivable v del patrimonio fisico industrial. Menos conocidos son los patrones de
concentracion de la propiedad de algunos activos financieros y el patrén de concentra-
cién del stock nacional de capital humano. La sociedad posee normalmente juicios
normativos especificos {adicionales a los que tiene sobre la distribucion de los ingresos)
respecto de lo que se consideran patrenes justos y convenientes en la tenencia de
propiedad. Los tributos especilicos a la propiedad pueden y deben acercar los patrones
imperantes hacia las normas sociales deseadas.

Segundo, existen férmulas en la tributacién a la propiedad que pueden contribuir a
elevar los niveles de eficiencia. El ejemplo clasico es el de la férmula kaldoriana de
tributacion a la renta potencial de la tierra, férmula que genera incentivos concretos para
una explotacién mds racional e intensa de los terrenos agricolas, en una sociedad que
cuenta con marcadas concentraciones en la propiedad individual de dichos activos.*®

3Ver la estimacion hecha en E. Aninat, The Redistributive Effects of Public Policy Instru-
ments in Chile, op. cit., capitulo 11, 1977.
WEste tipo de impuesto fue propuesto en 1962 en el curso de una misién econémica que el
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Otros ejemplos en este sentido surgen al comparar los efectos de bienestar o de eficien-
cia que posee el resto de los tributos (directos e indirectos) y los efectos de bienestar
(normalmente mis reducidos) que genera un tributo que recae sobre la fuente originado-
ra de ‘cuasi rentas’ o de rentas puras.

Tercero, si resulta valedera la tendencia a reasignar los recursos productivos en los
paises SILA de acuerdo a férmulas de ventajas comparativas que se apoyen en algién
mayor grado en las sefiales que arrojan los mercados (piénsese, por ejemplo, en las
tendencias liberalizantes en el comercio exterior), puede esperarse que surjan una serie
de ganancias de capital para los actuales propietarios en sectores como la agricultura, El
hecho que otros sectores y grupos experimentan pérdidas en la transicién, unido al
hecho que los sectores de propietarios agricolas han tendido a contribuir relativamente
menos {en términos de los tributos explicitos) al erario priblico, induce a pensar que
deben operarse cambios quid pro quo en los mecanismos de tributacién. Ante una
mejora en los términos intermnos de intercambio y ante la capitalizacién de estas ganan-
cias en los activos fijos, debe exigirseles pari passu una contribucién mas efectiva a estos
propietarios, en base a sus nuevos ingresos v a los nuevos valores de sus propiedades.
Los sistemas de avaliios legales para terrenos agricolas (y para casas y sitios) deben ser
ajustados con la frecuencia necesaria que indigquen los cambios descritos en los valores
reales de estos bienes.

Algunos paises SILA han experimentado ¢on una forma especial de tributacién a la
riqueza: los llamados impuestos sobre el patrimonio neto, Las experiencias de Chile y
de Colombia en este campo arrojan resultados interesantes que valdria la pena elaborar
en mis detalle en otro trabajo. Estos dos paises vivieron Reformas Tributarias globales
en ¢l aiio 1974, En el terreno de los impuestos patrimoniales, Chile y Colombia siguie-
ron el rumbo exactamente opuesto durante dicho afo. Mientras Colombia establecia,
por vez primera, el Impuesto Patrimonial en 1974, en ese mismo afio el Decreto Ley
No. 294 (30 de enero de 1974) eliminaba el Impuesto Patrimonial en Chile por conside-
rarlo una traba a la tapitalizacién nacional. En 1974, se exigid, por ultima vez, el pago de
este impuesto a las personas naturales y a las sociedades anénimas en Chile.

El Impuesto Patrimonial chileno gravaba el llamado “patrimonio neto” de las
personas naturales, definido como el valor de las acciones, terrenos, casas y otros activos
fijos, y descontando el valor de los pasivos exigibles que tuviesen las personas naturales.
Resulta ciertamente controvertible suponer que un gravamen de tal tipo afectase negati-
vamente el nivel de ahorro y el nivel de inversiéon nacional. La literatura econdmica
sobre el tema de los aspectos que determinan las funciones de ahorro privade y de
inversion privada en paises en desarrollo, arroja varias dudas respecto de la significancia
y estabilidad que pueda tener larelacion entre el nivel de ‘ahorro-inversion’ y el nivel de
tributacién al patrimonio.?!

profesor Nicolds Kaldor desarrollara en Turqufa. Dieciséis anos mds tarde, dichas férmulas de
imposicion han vuelto al tapete de la discusién fiscal en el contexto turco.

41V éanse las interrogantes abiertas por una serie de trabajos mas o menos recientes, respecto
de las elasticidades de las distintas funciones. Entre otros estudios pueden citarse los de Raymond
F. Mikesell y James E. Zinser, “The nature of the savings function in developing countries: A
survey of the theoretical and empirical literature”, Journal of Economic Literature, marzo, 1979; L.
Landau, “Differences in saving ratios among Latin America countries”, en H. Chenery (ed.),
Studies in Development Planning, Cambridge, 1971; V. Galbis, “Money, investment and growth in
Latin America, 1961-1973", Economic Development and Cultural Change, vol. 27, abril, 1979,
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Por un lado, un impuesto sobre &l capital tiende a afectar en forma insignificante el
volumen de ahorro privado en el caso en que la elasticidad-precio (la respuesta ante
variaciones de interés netoj de la funcién de ahorro sea reducida.

De otra parte, los efectos de tributos que puedan afectar la tasa de retorno neto de los
proyectos de inversién actian en todo caso sélo sobre una de las miltiples variables
econdmicas y factores instituciorales (estabilidad econémica, seguridad institucional,
grado de homogeneidad del mercado de capitales, etc.) que determinan la inversién
privada en los paises en desarrollo. Como afirma D. Walfson, el “ingreso psicolégico” de
los empresarios inversionistas, posee también “efectos de substitucién y de ingreso”
que van asociados a la funcién inversora. 4

El Impuesto Patrimonial chileno no gravaba las diversas formas de propiedad en
forma discriminada (aunque si eximia algunas clases de activos), poseia tasas de tributa-
cién moderadas, y contenia una escala progresiva de tasas basada en el tramo de
patrimonio neto en el cual cafa el patrimonio declarado por las personas naturales. Aun
cuando durante la segunda mitad del decenio del sesenta este tributo no generé una
recaudacién importante, hacia 1974 dicha recaudacién habia crecido velozmente en
términos reales. En la bisqueda de fuentes de posibles recursos fiscales adicionales
destinables a programas de superacién de pobreza, el caricter redistributivo y ético de
este Impuesto Patrimonial resulta ser un instrumento ideal en la exploracién de la
agenda de politicas tributarias.

En el Apéndice de esta seccidn se realiza una proyeccidn de los recursos wibutarios
con que habria contado el sector fiscal en Chile para el afio 1979, de haberse mantenido
el Impuesto Patrimonial. Se considerara sé6lo en el impuesto que grava el patrimonio
neto de las personas naturales y ademds se considera para los célculos una tasa media
efectiva de tributacién idéntica a la tradicional (se mantuvo la misma tasa media obser-
vada en 1973-74). El cdlculo no considera tampoco ningun efecto de progresividad
adicional en el tributo mismo. Los detalles de esta simulacién pueden verse en el
apéndice adjunto.

Hipétesis razonables respecto a la evolucién de la capitalizacién neta de los percep-
tores de ingresos del capital en el periodo 1974-1978, levan a proyecciones que estiman
que el patrimonio declarado arrojaria recursos tributarios adicionales (para el afio 1979)
del orden de 0.33% del ingreso nacional actual, v que en un caso posible eleva dicho
porcentaje a 0.47% (ver Tabla de Recaudacién Patrimonial Potencial afio 1979). Amplia-
ciones en la cobertura y en la base gravada del impuesto, mejor control de la evasién y
una elevacién moderada de las tasas tributarias podrian haber sido mecanismos adicio-
nales de generacién significativa de recursos fiscales. En todo caso, la direccién de las
acciones convenientes de la agenda fiscal apunta a un fortalecimiento (y no una jsupre-
sién!) de los impuestos gque gravan el patrimonio neto de las personas naturales.

Finalmente, algunos breves comentarios respecto del rol de la administracién
tributaria en los esquemas de gobierno central y local de los paises SILA. Debe prestarse
una mayor atencion al tema de la administracién puiblica regional y local y al topico mas
amplio de descentralizacion en los niveles de decisién y de accién del sector piiblico.

42Dick J. Wolfson, Fiscal Policy and Development Strategy, Institute of Social Studies, The
Hague, Amsterdam,

Debe notarse, sin embargo, que todos estos elementos pueden estar ya incorporados o ““capita-
lizados" er la tasa de retorno neta marginal y pueden no afectarse por cambios tributarios.
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Con pocas excepciones, los sistemas de gobierno han favorecido el rol del gobierno
central a costa de los niveles de gobiemneo regional, local y comunal. Esto tiene efectos
negativos sobre dos aspectos cruciales de la politica fiscal:

i) la efectividad de los programas de gasto pablico, v

ii} la flexibilidad y elasticidad del sistema tributario.

Reformas institucionales que alteren la balanza, que den mas peso a las decisiones
de los administradores publicos regionales y locales, en relacion a la generacién de
proyectos de accién publica y en 1a captacion de recursos fiscales, pueden constituir
poderosos incentivos para detectar las necesidades reales de los beneficiarios de la
accién priblica, Ello redunda en mayor eficiencia de los programas de gasto piblicoy en
minimizar las filtraciones en sus beneficios. Asimismo, una aplicacién en mayor grado
del “principio del beneficio” que relacione mas directamente los puntos de origen de la
recaudacion con los puntos de desembolso del gasto pitblico, puede ser una herramienta
poderosa para elevar el ‘esfuerzo tributario’ realizado por las localidades, Este ltimo
incluye el progreso expresado en laaccién de los administradores piblicos a nivel local.

Podrian detallarse varias lineas adicionales de acci6n para la agenda de politica
fiscal de los paises latinoamericanos semindustrializados, pero eso seria demasiado
extenso. En el supuesto caso que los gobiernos implementasen al menos un conjunto de
politicas acordes con las analizadas, ello permitiria acercarse en un grade mayor hacia las
metas sociales prioritarias para dichos paises.

APENDIDE A LA SECCION IV

MODELQ SIMPLIFICADO MULTISECTORIAL PARAMEDIR LOS EFECTOS
SOBRE LA RECAUDACION INDIRECTA DE UNA REFORMA ARANCELARIA:

Considérese una economia compuesta de N + M + Z bienes y servicios, de los cuales N
bienes son bienes comerciables y de uso final (vale decir, de consumo o de inversitn), M
bienes son bienes comerciables de uso intermedio {materias primas, productos semiela-
borados v bienes intermedios en general) y Z bienes son hienes no comerciables de uso
final e intermedio. Los bienes finales (inclusive los de inversion) no entran como
insumos en la produccién de otros bienes.

Se considera, en general, que cada uno de los precios internos esta dado por la
interaccién de los precios internacionales relevantes (¢.i.f. o f.0.b., segiin sea el caso), por
el tipo de cambio aplicable a cada clase de bien comerciable, por la tarifa aduanera e
impuesto interno a las ventas relevantes en cada caso. En el caso de los bienes no
comerciables, el precio nacional de cada bien estd determinado exclusivamente por las
condiciones de demanda y de oferta nacionales y por el impuesto interno relevante, sin
gue lo afecten directamente las tarifas o tipos de cambio,

#3Suponemos —simplemente— que los tinicos efectos que poseen los cambios en las taritas
sobre la situacidn de los bienes no comerciables residen en los efectos de las variaviones de precio
de los bienes comerciables finales, alterando las cantidades demandadas de los bienes finales no
comerciables, de acuerdo con las respectivas elasticidades cruzadas (n, k)' No consideramos las
alteraciones producidas por cambios en los coeficientes técnicos de productidon, ni tampoco
variaciones de precio doméstico y transaccién real de hienes no comerciables, producto de los
efectos sobre las ofertas de dichos bienes que posee un cambio en los precios de los bienes
comerciables intermedios usados como insumos en produceion de no comerciables.
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DEFINICIONES:

Tarifa aplicada a las importaciones (o exportaciones) del bien i
Precio internacional c.i.f. (o f.0.b.) del bien i
= Tipo de cambio aplicado a las transacciones de comercio del bien i

M, = Quintum real de importaciones de i

pd = Precio interno del bien i

00 = Elasticidad-precio de demanda interna por el bien i

C, = Qudntum real de transacciones (consumo doméstico) del bien i

NPE, Tasa neta de proteccion efectiva para la produccién nacional del bien i,
(equivale al producto del valor agregado unitario a precios intermacionales
v la tasa de proteccién efectiva);

E; = Elasticidad-precio de oferta interna del bien i
S, = Qudntum rezl de oferta interna del bien i
R = Recaudacién aduanera fiscal
T = Recaudacion tributaria a las ventas
Recaudacién indirectatotal = R+ T
t; = Tasa de tributos indirectos ex aduana,
D, = Qudntum demandado de bienes intermedios comerciables,
P4 = Precio interno unitario de bienes no comerciables
D, = Quintum demandado de bienes no comerciales

a. Recaudacién aduanera (tarifas)

(n

N M
i-1 j=N+1
(2)
N . M
dR = 3 P 7 M, dT; + T; dM;} + b P;miM; dT; + T; dM}
1=1 j=N+1
(3) 4P
N P,
d k
Ml =( d_lii_) Dc 4 s ( —) MW, c+ (NPE) E; S
Pid L/ A k=1 Pkd
k#i
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(4)

dpd AP, m (1+T) (1+¢)] dT;
P¢ P,m) (1+T) (1+¢) (1+T)
(5)
p,d (1+Ty)
(6)
M
NPE;, = T, - Z a; [T+ 4(1+T)]
j=N+1
0
dM™ = +NPE,E;S,—3a, ,NPE ES,

(8)
M
NPE, = T,- T ap [T+ 4 (1+TY]
h=N+1
h#j
(9)
dr, dr,
EPiHi{M,‘dT,-'f'Ti [ — C.+ —— 1.C + NPEE.S,
i (1+T]) L/ IASH (1+Tk) Mk L i l]
dR = +

i

44La direccién del cambio en NPE, es inverso al signo que entra el término respectivo a la

férmula dM;, (o de).
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B. Recaudacion de tributos indirectos a las ventas: (T)
(Supone tributacién ex aduana de tasas no discriminatorizs por origen);

(1)
N M Z
T = I tPa(+T)Ci+ =  4DPmI+T) + 2 4P)gp
i=1 j=N+i 1=M+1 !
(2)
M

T Bymly(1+T)

N
dT = X Pm{t(l+T)dC +CdT} +
i-1 =N+1
Z
dD; + ,D,dT; += t{P*dD,+ D,dP;?}
1
(3)
dPd N dP,
dC; = (—) nC+ = (—) .G
P,»d k=1 Pkd
ki
dT dT
= - i+ = : ﬂl.kci
(1+T)) k (1+Ty
(4)
N N N
dD# = d( I a;;8) = X a,d§; - - I 4,ES§NPE,
i=1 i=1 i=1

45Recordar los supuestos simplificadores anotados al comienzo de este Apéndice.
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(5)

N dP,
dD# = T (—) MG,
i=1 P4
Z N dP,
+ z S oapy ¢ ) MhiCy,
h=n+1 i=} pd
h+1
7
- 2 al,ifi Si NPE,i
i=1
(6}
dP? = 0 , oseasesuponequeenelcasodelos bienes no-comerciables (tanto de
consumo o inversion como intermedios) la oferta interna es infinita-
mente eldstica,
(7)
dr, dT,;
pe (1+T)

46Se ignoran los efectos de segundo orden derivados sobre la curva de oferta (o de costos
marginales) de bienes intermedios no comerciales, producto de los cambios generados en los
costos de insumos. Ver también el supuesto simplificador de la ecuacion (6).
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(8)

N dT; dT,
dT = Z Pi'ﬂ'iTiCj {{1 +Ti)[—_‘_" n+ p ni,l:]‘]'dTi}
i=1 (1+T) k (HT)
M
2 PjmT{(1+T)[- Xa,&SNPE] + D dT}
j=N+1 i
Z N dT; N ,
- T PA{ = (—) m,;C;— 3 a; ;¢S NPE
K1=N+1 i=1 (1+T) i=1
Z N
+ X z dT, \
h=N+1 i=l a8n ——— ;G
h+1 (1+T)

¢. Aplicacion del modelo al caso de una economia con bienes agregados.

Bienes comerciables de Consumeo Final (C), Bienes Comerciables de Inversién Final
(I), Bienes Intermedios Comerciables (INC), Bienes Intermedios No Comerciables
({IND), Bienes de Consumo Final no Comerciables y Bienes de Inversién Final no
Comerciables 47

(1) Recaudacion aduanera: Variacion producida ante un cambio en las tarifas aduaneras

(dR),

dT, dT,
dR = P.w, (M dT,+T, [——»C, +———n1Cc+ NPEE S ]}
(1+T) (1+Tp
aT, dr,
+ Py AMAT, + T, { mC + m.C: + NPE,E;S]}

(1+Tp 1+T)

+ Pine mine { Ming dTipve + Tine [~amng, . NPE'.E S, - AING, 1 NPE’; E; §;

+ NeE'Ng Emne Sine]

47Estos dos 1iltimos tipos de bienes (finales y no comerciables) no se consideran explicita-
mente en las férmulas, pero se asume que su importancia total alcanza a un 20% del producto.
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TABLA DE EFECTOS PARCIALES SOBRE LAS RECAUDACIONES ADUANERAS:

dr, dr,

T, N Ty Ty ~NPE.;nc Emnc
dr, (14T, (1+T,) NPE,E, —NPE" ¢ E,
= P I .M, P I.C, P.IO.C, P I 8.7, AN X Pine ine Tine 2 S
Py I; M, BIL G P, G P10, 81y amnc X Pive Hine Tine 251

Pine ine Tine Sinve

=  Ppellne Mine
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{2) Recaudacidn tributaria indirecta ex aduana: Variacién producida ante un cambio er
las tarifas aduaneras (dT),

dT, dT,;
dT = Pc Hc tv:: Cc {ch + (1+Tc) [ Ne + nu,[]}
(1+T,) {1+T)
dT, dT,
+ Py C {dT + (1+T)) [ nt M}
(1+Ty) (1+T)

+Pine hive gy {dTine Pive + (14 Tine) [aine, « Ee 8. NPE', + ajye 1 E{ 8, NPE'[]}

+ tinp deND {anp, . E. S NPE’, + app 1 E; S;NPE"}

TABLA DE EFECTOS PARCIALES SOBRE LAS RECAUDACIONES

DE TRIBUTOS EXADUANA
{1+T,)
dTytx"—-T’x,y. ( X=c )

dT dT, t. dT, t,.m,. (1+T,) E,S,NPE’,, ' x=1

dT,= P.I.C, P.Ii.C, P.I.C,

dTI= P]chl PIHICI . PIHICr

dTine = Pive Mine Dine _ ‘ Pincline (14 Tinetincapye
dTNp = Pdine HND anp,
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Cuadro Apéndice Seccién IV

ESTRUCTURA TIPO DE IMPORTACIONES, PROTECCION EFECTIVA
PROMEDIO Y ELASTICIDADES-FRECIO DE LAS IMPORTACIONES

Razén de Precios
domésticos a
precios C.L.F.

Importancia relativa (%) segiin uso de los Elasticidad
en el valor total impor- bienes (promedios, precio de las
taciones(C.I.F.)* (1970} 1962). importaciones.d
1. Bienes de consumo 14.0 271
durables .........
secundarios .. ..., -0.9
2. Bienes intermedios. 46.0 1.69 -0.3
{incl. combustible)
3. Bienesde capital .. 40.0 1.44 -14
100.0

aPorcentajes promedio para Chile 1970, obtenides de estadisticas CEPAL.,

<Estimaciones obtenidas de Jere Behrman, Cuadro B.1, Apéndice B (1976, op. cit.).

dLos valores citados constituyen los vinicos considerados explicitamente por Behrman en la
seccion 6.2.1, Cuadra 6.3, de su libro (19786, op. cit.).

APENDICE ALA SECCIONYV

PROYECCION DE LA RECAUDACION DEL IMPUESTO PATRIMONIJAL QUE
GRAVA LA RIQUEZA DECLARADA POR LAS PERSONAS NATURALES

(1) Recaudacidén potencial en el afo 1979:

Trg=t;u Wy,
donde t,g = tasa media efectiva de tribu-

taci6n sobre el patrimonio
declarado;*®

Wiz = patrimonio declarado por
las personas naturales en
1979,

48E] impuesto patrimonial contenia un conjunto de tasas legales progresivas que variaban

segun el patrimonio neto declarado, Nuestra estimacidn se basa en la tasa media efectiva tradicio-
nal, sin contemplar los efectos especificos de progresividad.
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(2) Racaudacién efectiva en el afio base 1974:

Tyy = tyy Wyrg = 354.3 millones de pesos
(en moneda de fines de 1978},

(3) Supuesto sobre tasa media efectiva de tributacién:

tsg = t;y = 1.77% sobre el patrimonio declarado, o sea, se supone que la tasa me-
dia efectiva se mantiene constante a la tradicional;

(4) Tributacion efectiva al patrimonio en 1974, como Proporcién del Ingreso Nacio-
nal de 1978:
354.3
T74 f Y73 = e——=0.13%
277205

(9) Supuesto sobre la base de Patrimonio Declarado en 1979:

78
Warg=Wypy + AZ IC: s
t="75 donde A = coeficiente de declaracion,
0<A<];

Inversion neta realizada por
los perceptores de capital

(c).

1

<

(6) Ecuacién determinante de la inversion neta de los perceptores de rentas del
capital:

a=(1~-ds.Y,,
donde d = coeficiente de depreciacién
del patrimonio (lo supone-
mos equivalente a una tasa
del 10%),

s, = Tasa de ahorro de los per-
ceptores de rentas del capi-
tal,

Y., = flujo de ingresos anuales de
dichos perceptores,

260



{7} Tasa de ahorro de los perceptores de rentas de capital:

SC = k - s.-n
’ donde k> 1

§,= tasa media de ahorro nacio-

nal (promedio de las tasas

observadas segiin Cuentas

Nacionales parz  1975-

1978),
(8) Ingresos anuales de los perceptores de rentas del capital:

Yo=4(1—-ap)Y,,
donde 0 < § < 1, siendo § el porcen-
taje de los ingresos de los no
asalariados que va a parar a
manos de capitalistas v ren-
tiers {el resto va a los trabaja-
dores por cuenta propia);

{1 — a,), es el porcentaje del
ingreso nacional que va a pa-
rar a manos de los sectores
no asalariados;

Y, = ingreso nacional en el
ahot.

(9} Ecuacion final para la recaudacion potencial en 1979;

78
Trp=tyy Wy =tz Worg + 0 £ (1 - D) k36 (1 — o), Y4
t=75
(10) Recandacién patrimonial potencial expresada como porcentaje del Ingreso
Nacional terminal (afio 1978}
78
T?U[YTB: TT‘l'IYTB + t"mk (1 - d)kg {E ét(]‘ d qL)[Ytl qu}
t=175

{11} Supuestos distributivos simplificadores:
ﬁt = ‘}; = $ag-10 #0.66
(1 —ap)y=(1—a&) =(1— )= 0568

[Nota: estos supuestos implican en la prictica una tendencia a subestimar la recaudacion potencial,
puesto que entre 1974 y 1978 se ha experimentado un proceso concentrador de ingresos en favorde
los perceptores de utilidades, intereses y otras rentas del capital. Por ejemplo, en 1976 la participa-
citn de los asalariados en el ingreso geogrifico habia caido a 41%.]
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{12} Estimacién de la recaudacion patrimenial potencial en el afo 1979:
Pardmetros:

T4/ Y =0.13% ; t;y= 1L77%; (1 —d) = 90%; § = 13%;

§ = 66%; (1 —ay)=568%; Y./ Yg=82%; Yrg/ ¥y = 86% ;

Yor v05 = 93% ; Yoy / Yig = 100%.

Coeficientes de sensitividad:*

A = Coeficiente de declaracién k = Coeficiente multiplicador S¢
Tasa ahorro
80% (optimista) 1.5 {(posible} 18.5%
60%* (posible) 1.3 (probable) 16.9%
40% (probable) 1.2 (poco probable) 15.6%
30% (pesimista)} 1.0 (imposible) 13.0%

Tabla de recaudacidn patrimonial potencial afio 1979 expresada como porcentaje
del ingreso nacional:?

{n o (2)
Caso Combinacién de Coeficientes T/Y
Sensitivos
I A= 08 k=15 = 0.47%
11 A= 0.6 k=13 = 0.35% Caso Pivote
II1 A= 04 k=12 = (.26%
v A= 0.3 k=10 =0.21%

49]a linea subrayada se ha considerado como el caso pivote.
*Implica una tasa de evasion {(sobre la base potencial) igual a la del Impuesto Global Comple-
mentario (Chile, 1969-1970).

aDebe anotarse el hecho que los resultados presentados en la columna (2) reflejan solamente la
recaudacién que habria sido factible obtener en el afio fiscal 1979, sin incluir las recaudaciones de
los afios 1975, 1976, 1977 y 1978, que el Fisco dejo de percibir al eliminar el Impuesto Patrimonial,
en 1974. Tampoco incluyen estos resultados los efectos positivos gque se generan sobre la reeauda-
cién del Impuesto Global Complementario (que grava progresivamente las rentas de las personas
naturales), producto de la existencia de un Impuesto Patrimonial que sirve de chequeo a las
declaraciones.
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COMERCIO INTERNACIONAL
Y EMPLEO



Un enfoque sobre estrategias de comercio
internacional y sus incidencias sobre el empleo
y el crecimiento econémico

Jagdish N. Bhagwati
Ricardo Martin*

La experiencia de algunos paises en desarrollo durante los tltimos tres decenios ha
mostrado la gran complejidad del objetivo de erradicacién de la pobreza. No hay solu-
ciones simples, aunque si hay muchas simplistas.

Reflexiones tedricas basadas en excelentes estudios empiricos sobre estrategias de
desarrollo durante este periodo, sugieren que hay varias dreas en las cuales las politicas
seguidas pueden mejorarse para obtener un mavor impacto en la reduccion de la
pobreza. Posiblemente el impacto de cada una de esas reformas sea pequefio. Pero la
tarea es enorme y la capacidad de los economistas para obtener estimaciones cuantitati-
vas importantes es muy limitada, de modo que no se deberia desistir de hacer recomen-
daciones que ayuden en esa enorme tarea.

Considerando que la experiencia histdrica de los paises en desarrollo es criticamen-
te importante para el anilisis, la seccién I comienza con una revision de los puntos
centrales de la teoria y prictica de los paises en desarrollo en materia de estrategias de
desarrollo y su impacto en la pobreza. Alli se explican las razones del énfasis yaseaenla
estrategia de sustitucion de importaciones (SI) para el crecimiento, va sea en el creci-
miento para reducir la pobreza. La seccién I considera la ahora cldsica cuestion de la
eficacia relativa de la 51 y la PE (promocién de exportaciones) para promover el creci-
miento econdmico v también el nivel de empleo directamente (es decir, para cada tasa
de crecimiento). La seccidn 11 estd dirigida a materias que son también “externas”, pero
que se refieren mds directamente a lo que los paises desarrollados provocan, por
ejemplo, los problemas del “nuevo proteccionismo™ y de migraciones internacionales
{que afectan profundamente, al menos, un pais latinoamericano, México, y también es de
importancia en la situacién de empleo de paises como Haiti, Jamaica v Barbados, para
tomar los ejemplos m4s obvios). No se discutirdn politicas “internas” con respecto a los
problemas de empleo y crecimiento, salvo aquellas que se relacionen con las politicas
“externas”.

I. ESTRATEGIAS DE DESARROLLO EN LA POSTGUERRA:
TEORIA Y PRACTICA

A comienzo de los afios 50 el pensamiento econémico estuvo dominado por tres puntos
de vista igualmente pesimistas acerca de la redistribucién como método para reducir la

*Consultores. Jagdish N. Bhagwati, Ford International Professor of Economics, y Ricardo
Martin son miembros del Massachusetts Institute of Tecnology (M.L.T.).
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pobreza. En primer lugar, una redistribucién significative de patrimonios era considera-
da no factible politicamente, Asi, las reformas agrarias en Corea del Sur y Taiwan fueron
impuestas por potencias extranjeras en lugar de ser concebidas v aplicadas nacionalmen-
te. La idea es que las élites dominantes, aun en una sociedad pluralista y democratica, no
van a iniciar ni permitir medidas redistributivas, por las mismas razones que no es de
esperar que “un pollo coopere en su propio desplume”.

En segundo lugar, aun si fueran factibles politicamente medidas redistributivas,
tales como la reforma agraria, eran consideradas por algunos como creadoras de dema-
siado caos v desorganizacion para ser ejecutadas sin serios riesgos. Finalmente, estd el
familiar argumento de la contradiccién entre equidad y crecimiento, aun si las medidas
redistributivas fueran factibles v no “cadticas”™. Asi, cualquier victoria en el corto plazo
seria pronto eliminada si la redistribucién resultaba en una menor productividad, o una
reducida tasa de avance tecnolégico, o menores ahorros.

De este modo, la solucién “tecnoeritica” de acelerar la tasa de crecimiento como
tnica solucién efectiva y factible para reducir la pobreza pasé a ser dominante. En los
paises en desarrollo con un “ejército de reserva” de trabajadores sin empleo {en ténni-
nos de Marx-Lewis), el riapido crecimiento de la econemia crearia, presumiblemente,
empleo productivo para todos los desempleados. En pafses en una situacién “neocldsi-
ca”, por el otro lado, el resultado seria un aumente de los salarios reales, elevando
aquellos miembros de la clase trabajadora de baja productividad y bajos ingresos a
ocupaciones mas productivas y con crecientes salarios reales. Ambos casos harian que
aun las personas de menores ingresos reciban parte de los beneficios de un rdpido
crecimiento, independientemente de si sus ingresos relativos mejoran o no.

Las estrategias de desarrollo seguidas por muchos paises en desarrollo en el dltimo
decenio 1950/60 pueden explicarse, entonces, como una respuesta a las dificultades que
se percibian en las politicas de redistribucién como medios para superar la pobreza. Por
la influencia de los conceptos Rostowianos de “despegue econdmice” y también porque
los planificadores emplearon el modelo Harrod-Domar para calcular los requerimientos
de ahorro e inversién para obtener las tasas de crecimiento deseadas, el uso de la politica
fiscal para aumentar las tasas de ahorro interno pasé a ser considerado como el principal
papel del Gobierno en relacién al desarrollo.

Pero, otro elemento importante de la estrategia de desarrollo fue el fomento de la
industrializacidn a través de Ia sustitucién de importaciones, lo que ha sidodescritoen la
literatura econémica posterior como la estrategia de sustitucién de importaciones (SI).
Varias corrientes intelectuales contribuyeron al atractivo de esta estrategia.

i) En América Latina fue Raal Prebisch y la CEPAL.! Las tesis sobre el deterioro de
la relacion de los términos del intercambio, como resultado del efecto asimétrico del
progreso tecnolégico en los paises del Centro v de la Periferia y de las diferentes
elasticidades de la demanda de productos de exportacién en ambos grupos de paises,
proporcionaron la base tedrica para el formento de la industrializacion. En otras partes,
sin embargo, el estimulo vino de otras direcciones.

ii) Ragnar Nurkse? llegé, como consecuencia de la hipétesis sobre la imposibilidad

Wéase especialmente Economic Survey of Latin America 1949 y United Nations, The
Ecor&omt’c Development of Latin America and its Principal Problems, 1950, N.° de venta 50 II
G.B6.2.

2R. Nurkse, Problems of Capital Formation in Underdeveloped Countries, Oxford University
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de aumentar la demanda a través del incremento de las exportaciones de productos
primarios, a la conclusién de que los paises en desarrollo no tenian mis alternativa que
una estrategia de crecimiento balanceado, que implicaba la produccién interna signifi-
cativa de productos manufacturados hasta ese momento importados.

iii) Esta version de la receta de crecimiento hacia adentro “balanceado’ fue referza-
da por los argumentos de Rosenstein-Rodan,? que recomendaba la coordinacién de las
inversiones en diferentes industrias, como via de escape a la falta de incentivos para
invertir que hipotéticamente existe en la situacién de estancamiento inicial. El argu-
mento exige, adem4s de la existencia de indivisibilidades tecnolégicas, la presuncion de
que los mercados externos no pueden usarse para resclver el problema. Por consiguien-
te, hay entonces una convergencia con la visién de Ragnar Nurkse, no sélo en la
recomendacion de crecimiento balanceado sino también en el pesimismo scbre las
exportaciones.

iv) Los argumentos de Nurkse y Rosenstein-Rodan fueron reforzados, a su vez, por
los modelos de crecimiento de Feldman y Mahalanobis,? con énfasis en la posible
incapacidad de la economia para transformar ahorros planeados en inversién realizada
cuando la capacidad para importar es limitada, debido a la no maleabilidad del capital ya
dedicado a la produccién de bienes de consume. Se tenia asi un argumento para la
creacién de una industria nacional de bienes de capital.

v) Los modelos de dos brechas de Chenery® y sus asociados proporcionaron esen-
cialmente una version numeérica de estas ideas, generando metas de produccién para la
industria nacional y otros sectores, en base a (pesimistas) proyecciones de crecimiento
en las exportaciones, coeficientes de insumo producto y elasticidades de demanda.

Pero mientras, en teoria, estas diferentes lineas de reflexién sobre el desarrollo
convergian para proporcionar una justificacién racional a la industrializacién, a partir
fundamentalmente de una visién pesimista de las perspectivas de comercio exterior, el
estimulo econémico efectivo para la industrializacién proviene principalmente de lo
gue se podriallamar el sistema de reticencia a ajustes de latasa de cambio, parcialmente
legado de la experiencia historica del pensamiento econdémico de la postguerra que
sefialaba la superioridad del sistema de cambios fijos sobre el flexible; otras causas de la
resistencia a ajustar la tasa de cambio eran: la preocupacién por sus efectos en el nivel de
precios y la desconfianza en su efectividad para aumentar las exportaciones.

En algunos paises, como India por ejemplo, la industrializacion fue planeada como
un conjunto de metas de inversion y produccién, cuya compatibilidad se busca a través
de la elaboracién de modelos numéricos de consistencia (y luego de optimizacitén) con
crecientes detalles y gran complejidad, acompaiados, ademas, por un sistema de licen-

Press, New York, 1967 y Potterns of Trade and Development, Wicksell Lectures, Almquist and
Wicksell, 1959,

3Especialmente en P. Rosenstein-Rodan, “Problems of industrialization in eastern and south-
eastern Europe”’, Economic Journal, 53, 1943, pp. 202-11.

4y sase G. A. Feldman, “On the theory of growth rates of national income in Russia, 1928, en
N. Spulber (ed), Foundation of Social Strategy for Economic Growth, Indian University Press,
Bloomington, 1864; P. Mahalanobis, “Some observations on the process of growth of national
incame”, Sankhya, 12, 1953, pp. 307-72.

5Véase H. B. Chenery y M. Bruno, “Development alternatives in an open economy: The case
of Israel”, Economic Journal, 72, 1962, p. 79.
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cias de importacién y control de inversiones industriales, sin mucho énfasis en los
costos,

Pero esta situacidn, en la cual el grado de sustitucién de importaciones y su aplica-
cion cadtica eran decididos en referencia a planes y metas, donde el uso de controles de
cambios (y licencias industriales) eran meramente “de apoyo”, debe ser contrastada
con otra situacion, bastante mds frecuente y posiblemente mis aplicable a algunos paises
latinoamericanos, en donde las restricciones en el sector externo fueron el inicio y causa
“inadvertida” de la magnitud y caracteristicas {también caéticas) del estimulo para la
sustitucion de importaciones. Para este grupo de paises en desarrollo, los problemas de
la estrategia de sustitucién de importaciones no pueden ser debidamente apreciadas sin
tomar en cuenta, que una fuente mayor de “proteccion” era la sobrevaluacion de la tasa
de cambio.® El uso de restricciones cuantitativas (RC) en forma generalizada produce,
casi inevitablemente, ineficiencias en la asignacién de recursos, entre sectores y dentro
de cada sector, que no pueden ser adecuadamente apreciadas examinando las tarifas
“equivalentes” calculadas en base al diferencial de precios inducido por ellas {como ha
sido prictica habitual en los estudios sobre proteccién en paises en desarrollo). Este es,
precisamente, uno de los puntos principales del enfoque y conclusiones en el proyecto
del National Bureau of Economic Research dirigido por Bhagwati y Krueger.”

La préxima seccion tratard los efectos de la estrategia de SI en la tasa de crecimiento
y empleo directo, subrayando los resultados de algunos estudios empiricos que sugieren
que una politica de promocién de exportaciones (PE) es probablemente superior en
ambos efectos.

I1. SUSTITUCION DE IMPORTACIONES VERSUS
PROMOCION DE EXPORTACIONES

A. CARACTERISTICAS DE LAS DOS ESTRATEGIAS

Como se senald anteriormente, la estrategia de SI, a menudo, fue resultado de la
sobrevaluacion de [a tasa de cambio en regimenes de alta inflacién y fuertes resistencias
a las devaluaciones. El resultado fue, irénicamente, similar de facto a la ejecucién de la
celebrada recomendacion de Hirschman? de restringir las importaciones y crear incenti-
vos a actividades sustitutivas de importaciones, sin mucha consideracién de costos y
beneficios estrictamente econémicos. Asf, la escasez de divisas estimulaba actitudes de
proteccion automatica de la industria nacional, como lo muestran, por ejemplo, las
regulaciones sobre la disponibilidad interna en la India v la “ley de similares” en Brasil,
bajo las cuales las importaciones eran reducidas o eliminadas enteramente en favor del

8La obra de Hirschman contiene una interesante discusién de las principales fuerzas que
impulsaron la industrializacién en América Latina. Véase “The political economy of import-
substitution industrialization in Latin America”, Quarterly fournal of Ecanomic, 1968; reproduci-
(lig en C. T. Nisbet {ed.), Latin America: Problems in Economic Development, The Free Press,

69.

TLas principales conclusiones de dicho preyecto se encuentran en A. Krueger, “Alternative
trade strategies and eraployment in LDG’s”, American Economic Review, 68, 2, 1978, pp. 270-274,
y en J. Bhagwati, Anatomy and Consequences of Exchange Control Systems, Ballinger, 1978.

8A. O. Hirschman, The Strategies of Economic Development, Yale University Press, New
Haven, 1958,
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producto nacional.? Existe también evidencia que en los pocos casos en que la protec-
cidn era llevada a cabo por el uso de tarifas, en India y Pakistan por ejemplo, la practica
de proteccién automaitica estaba tan arraigada que las tarifas eran fijadas simplemente al
nivel necesario para proteger la industria afectada, tomando en cuenta sus costos de
produccién. ¢

La otra consideracién importante respecto a la estrategia de 51 (sea resultado de la
sobrevaluacion o de una politica de crecimiento balanceado, con metas y licencias), es
que su justificacién se debe a que es mucho mas dificil la situacién de un pais entrando a
las primeras etapas de industrializacién gue cuando ya se ha creado una base industrial
significativa.

En el primer caso, que se podria llamar de economias en la etapa I, la sustitucion de
importaciones significa esencialmente apoyar la industrializacién versus la especializa-
cién en productos primarios. Hay poco para discutir en eso, aunque puede argiirse que
la forma que tomé esa politica no fue la méis adecuada, considerando la incoherencia del
sistema de incentivos a la asignacién de recursos resultante, cuando la sobrevaluacion
pasa a Ser un rasgo mas o menos permanente de la economia.

En el segundo caso, de economias en etapa Il 0 “semi-industrializadas”, el efecto de
la sustitucién de importaciones no es tante una mayor industrializacion a expensas de
ofras actividades, sino, mas bien, el efecto es producir un sesgo en la industrializacién en
favor del mercado intemo y en contra de los mercados de exportacién. Dicho sesgo junto
con la incoherencia de los incentivos inducidos por la sobrevaluacion, resultaron en una
industrializacién costosa e ineficiente, documentada en los estudios de laOECD organi-
zados por Little, Scitovsky y Scott (1970) y del NBER dirigidos por Krueger y Bhagwati
(1978).

La promocién de exportaciones, en contraste, compensa el sesgo en contra de las
exportaciones por medio de subsidios, primero, reduciendo la diferencia entre latasa de
cambio efectiva para exportadores (TCEE) e importadores (TCEI) y, luego y mis
significativamente, por medio de politicas monetarias y fiscales apropiadas y ajustes en
la tasa de cambio, hasta reducir su sobrevaluacién a niveles poco significativos. Los
estudios empiricos sobre economias orientadas hacia afuera —tales como Taiwan y
Corea del Sur— muestran que TCEE=TCEI en promedio, mientras que en paises mas
orientados al mercado interno se tiene TCEE<TCEI en promedio y en una cantidad
significativa.!! Tanto es asi, que Bhagwati {1978} define la estrategia de promocion de
exportaciones como aquella que no discrimina contra las exportaciones sino que es
neutral, con TCEE=TCEI (y no como la que invierte el sesgo para incentivar las
exportaciones con TCEE>TCEI).'? En términos de la clasificacion de regimenes de

SEI tema estd documentado y discutido extensamente en J. Bhagwati, op. cit., cap. 2.

WConfrontar P, Desai (Tariff Protection and Industrialization: A Study of the Indian Tariff
Comnission at Work, 1946-1965, Hindustan Publishing Corporation, New Delhi, 1970) acerca de!
funcionamiento de la Comision India de Tarifas y un trabajo no publicado de Nurul Islam sobre
Pakistin {para el proyecto del NBER).

1113 variacién entre exportaciones en la TCEE es también mucho menor, en el caso de PE, que
las variaciones en TCEI entre importaciones, en el caso de la politica de sustitucién de importacio-
nes: esto es probablemente otra razon de su mayor eficacia, como se verd mas adelante.

I2La prictica e instrumentos de politica disponibles para la promocién de exportaciones en
Latinoamérica han sido discutidos en una reciente Conferencia de la CEPAL. Ver CEPAL,
Naciones Unidas, Politicas de promocién de exportaciones, vols. 3 y 5, 1978, (N° de venta
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control de eambios introducidos por Bhagwati y Krueger, la estrategia de sustitucion de
importaciones corresponde a la fase 11, y la transicion a la fase IV marca un desplaza-
miento exitoso hacia la promocién de exportaciones.

B. EFECTOS EN LA TASA DE CRECIMIENTO DE LA ECONOMIA

En algunos estudios empiricos se ha observado que la estrategia de promocion de
exportaciones se asocia con un crecimiento mis riapido. Este mayor crecimiento no
parece haber tenido lugar a expensas del nivel de empleo: al contrarjo, como se verd en
la proxima subseceién, ha sido acompaifiado por una creacién de empleos més ripida v,
quizds, también a una disminucién de la pobreza (como se esperaria, a la luz de la
revision de la literatura empirica sobre la relacion entre empleo y pobreza hecha por
Ahluwalia. )14

La conexidn entre PE y crecimiento puede buscarse en varias dreas. La mis directa
seria la relacion entre PE v exportaciones junto con la relacién entre exportaciones y
crecimiento. QOtras vinculaciones serian a través de presuntos efectos en la tasa de
ahorros, el influjo y productividad de la inversion extranjera, las innovaciones tecnologi-
cas, el control de costos, y la productividad relativa de los recursos intra e intersectorial-
mente. A continuacidn se examinardn cada uno de estos puntos, basados en Bhagwati
(1978, capitulos 7y 8).

1. En lo que se refiere a la relacién entre PE y crecimiento a través del comporta-
miento de las exportaciones, el argumento tiene dos partes: las exportaciones aumentan
bajo una politica de PE; y mayores exportaciones estan asociadas con mis altas tasas de
crecimiento. Hay varios estudios empiricos que apoyan ambos puntos.

a) La relacion entre sistemas de comercio y pagos “liberalizados” —o en fase IV—y
el comportamiento de las exportaciones es senalada por varios estudios recientes, que
han establecido una nueva ortodoxia de “optimismo exportador”, precisamente lo con-
trario del anterior pesimismo sobre las posibilidades de aumentar las exportaciones. El
estudio del NBER dirigido por Bhagwati y Krueger mostré que la eliminaciéon perma-
nente del sesgo contra las exportaciones, en una transicidn exitosa hacia una estrategia
de PE, esti asociado a un mejoramiento permanente de las exportaciones. Numerosos
andlisis de preductos especificos de exportacion (examinados en Bhagwati, 1978, op.
cit., pp. 182-91} muestran la capacidad de respuesta de las exportaciones a cambios en los
precios; esto es particularmente asi para los rubros “menores” de exportacién, los que
crecieron sostenidamente ante el mantenimiente de su rentabilidad externa.

Igualmente importante, sin embargo, es la conclusion de que el sistema de controles
caracteristico de la fase Il achia contra las exportaciones al disminuir la flexibilidad de la
economia para aprovechar oportunidades en los mercados externos: la capacidad de
aumentar rdpidamente los niveles de produccién se ve limitada por las dificultades y
demoras en obtener los insumos importados requerides; la existencia de licencias
industriales es, en muchos casos, una fuente adicional de rigidez.

E/CEPAL/1946/Add. 2 y 4), especialmente el interesante trabajo de Ffrench-Davis y Pifiera en el
volumen 3),

i3Para una definicion detallada de las fases, ver ]. Bhagwati, op. cit. o A. Krueger, op. cit.

14A, Chenery, et al. (ed.), Redistribution with Growth, Oxford, 1974.
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b} Hay, también, bastante evidencia de una correlacién positiva entre nivel de
exportaciones y crecimiento del Producto Nacional {aunque la base econométrica de
algunas de las estimaciones de dicha correlacién es controvertible). A, Krueger, en su
volumen de sintesis del provecto del NBER, presenta la siguiente regresién, basada en
los 10 paises del proyecto y para el periodo 1954-71:

(INogYit =4+ Bit+ ClogXjt + D Tyit + E Tojt
donde t = Tiempo {afios);

Yt = Producto Nacional Real, pais i, periodo t;

Xit = Indice del valor {(en US$) de las exportaciones;

Tllit =tenfasesIyI[;OQenfases 1], IVyV,

T2jt =tenfasesIVyV;Oenfases I ITyIil,

{05 resultados son (Krueger, 1978, p. 273):

COEFICIENTE C D E
Valor estimado 0.11 0.08 .16
Estadistico “'t” 4.29 0.85 170

Mayores exportaciones estin, entonces, asociadas con un mayer Producto Nacional *
Bruto (PNB}); v la hberahzacmn del sisterna de cambias {fases IV vy V) coincide con tasas f
de crecimiento del PNB mayores que la tendencia historica. !5

Otros estudios que usan “cross-sections” de paises tales como Kravis, Mlchaely,
Heller v Porter, v Balassa, para citar los mas recientes,i® apoyan la existencia de una
correlacion positiva entre exportaciones y crecimiento. Heller y Porter y Michaely, por
ejemplo, usando una muestra de 41 paises {entre ellos 12 latincamericanacs) y las tasas
promedios de crecimiento del FNB durante 1950-73, y Balassa con una muestra de 9
paises {incluyendo 3 latinoamericanos), obtlenen los siguientes coeficientes Spearman
de correlacién de orden:

15L.as conclusiones basadas en (I) no son, sin embargo, muy convincentes, ptes i) un test mds
adecuado del efecto de la liberalizacién es E> D {y no simplemente E>0) y éste es aceptado séloa
un bajo nivel de confianza {el valorde “t" es 0.6); ii) Puesto que las exportaciones forrnan parte del
PNB, a través de la identidad Y = X + A - M, donde A = absorcién total y M = importaciones, no es
sorprendente que el coeficiente C en (1) sea positivo: esto es inevitable a menos que X y (A-M)
estén negatwamente correlacionados. Cfr. M, Michaely, “Exports and Growth: An empirical
investigation” joumat of Development Economics, 4, 1977 pp. 48-33.

16]. Kravis, “Trade as a handmaiden of g‘rowth ', Economic Journal, diciembre 1970; M.
Michaely, art. cit; B. Balassa, “Exports and economm growth: further evidence”, Journal of
Development Economics, 5, 2, 1978, pp. 181-90.
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Variables (1 {2) {3)

Tasas de crecimiento de

Y Y Kevorcorrare - . 0.8
Y/p v XY e 0.38
(Y-XY/P v X/Pooirin, - 0452 ;
Y-X VD S - 0.77

Fuentes; (1) Michaely (1977); (2} Heller v Porter (1978}
(3} Balassa (1978}, periode 1860-73.
Notas: Y = PNB; P = Poblacidn; X = Exportaciones.

Cuando la muestra de Michaely es dividida en paises ‘“ricos” y “pobres™ (de
acuerdo al nivel del PNB per cipita), la correlacion aumenta considerablemente para los
primeros, mientras que es casi nula para los otros.

La pregunta ahora es jpor qué una disminucion del sesgo contra las exportaciones y,
consecuentemente, un incremento de las exportaciones, deberian estar asociados con
mayor crecimiento? Una razon importante puede ser, como lo sugiere convincentemen-
te Diaz-Alejandro en su estudio de Colombia para el provecto del NBER, que una
situacion estable de divisas reduce importantes obsticulos al crecimiento, como por
ejemplo, 1a necesidad de politicas restrictivas para enfrentar crisis de pagos. Es util
recordar aqui la conocida demostracién de la alta productividad de las divisas en
situaciones de estrangulamiento externo (en el sentido de Chenery). Debe anotarse,
ademas, gue una situacion de pagos externos confortable reduce la necesidad de mante-
ner altos niveles de inventarios o capacidad instalada {en prevencion de dificultades de
reabastecimiento), reduciendo también “cuellos de botella™ criticos. Es quizds notable
que ese tipo de problemas, frecuente en economias en la fase II, sea encontrado en
economias que han pasado exitosamente a una estrategia de PE (fases IV y V),

2. Un segundo grupo de factores son aquellos que hacen diferente la productividad
de los recursos en los dos tipos de estrategia. Hay varios elementos que mencionar en
este amplio grupo.

Como ya se indicé, el régimen de PE tiende a resultar, en promedio, en tasas de
cambio efectivas (TCE) substancialmente mayores no tanto para exportadores, sino para
importadores. Esta menor propensidn a “excesos” en PE comparada con la politica de
SI, puede ser la fuente de sus ventajas desde el punto de vista econdémico. El porqué
aparece en la practica esta asimetria, parece deberse, en parte, a razones histéricas: Ia
transicion a la fase IV suele tener lugar en el contexto de un sisterna de cambios
controlado y con restricciones cuantitativas, y tiene el efecto de compensar el sesgo
contra las exportaciones, por medio de diversos mecanismos {importaciones de materia-
les a precios internacicnales, ajustes de la tasa de cambio, etc.). El resultado es, aunque
no siempre, eliminar o reducir el sesgo y a la vez, crear un sesgo opuesto en favor de las
exportaciones. Otra consideracion importante es gue la SI suele resultar en ingresos
fiscales, mientras que los subsidioes a las exportaciones significan desembolsos, limita-
dos entonces, por el presupuesto gubernamental.
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Otra causa de la superioridad de la PE es, posiblemente, la menor variabilidad de
los incentivos en esa estrategia, comparada con la 81. Los estudios de Balassa para el
Banco Mundial y de Little, Scitovsky y Scott para la OECD documentan dicha variabili-
dad, usando medidas de proteccién nominal y efectiva.!” Las ineficiencias adicionales
que suelen acompaiar a sistemas de controt de cambios y restricciones cuantitativas (no
facilmente trasladables, como se anoté anteriormente, a tarifas “equivalentes”™) fueron
senaladas en Bhagwati y Desai'® y aparecen claramente en los estudios de paises en tase
I1 en el proyecto del NBER. Bhagwati y Krueger concluyen que la PE, es decir las fases
IV v V, parece caracterizarse por una mayor neutralidad ¥ menor caos en los incentivos
interindustriales.

Los estudios en dicho proyecto sugieren que los controles directos son costosos en
la practica. Hay ciertos argumentos en el sentido de que la estrategia de PE tiende a
descansar menos en controles directos o fisicos, que en politicos de precios. Una razén
para ello puede ser la mayor dificultad de controlar firmas cuya produccion esta dirigida
a mercados externos, sobre los cuales, ademas, la informacién disponible puede ser
escasa. El tipo diferente de politica usada en ambas estrategias ha sido caracterizado
perceptivamente por un economista familiarizado con los sistemas de comercio y cam-
bios en India {fase II} y Corea del Sur {(fase IV), mientras el primero insiste principal-
mente en prohibiciones, el segundo se basa en incentivos (“don’ts” versus “da’s”). No
esta claro si esas diferencias son intrinsecas a las dos estrategias, pero ciertamente
existen en los casos estudiados en el provecto del NBER."®

Otra fuente de diferencias en la productividad de los recursos bajo los dos tipos de
politicas que ha sido mencionada, es la mayor eficiencia en la produccion y mayor
presion para reducir costos, a través de la competencia internacional (en comparacion
con los mercados protegidos caracteristicos de la S1). Aunque este argumento es plausi-
ble a priori, no hay todavia evidenciareal de sn importancia. El problema es complejo; 1a
competencia dentro de los mercados nacionales puede ser suficiente incentivo para una
produccién eficiente, mientras que las exportaciones pueden estar dirigidas a mercados
externos no competitivos, o simplemente pueden ser subsidiadas en lamedida necesaria
para compensar cualquier exceso en los costos de produccién, El proyecto Bhagwati-
Krueger encontré poca evidencia convincente en estas materias.

La posibilidad de aprovechar economias de escala ha sido reconocida desde hace
tiempo como una importante fuente potencial de beneficios derivada de la ampliacién
del mercado, por politicas tales como la creacién de dreas de libre comercio o uniones

17V¢ase B. Balassa et. al., The Structure of Protection in Developing Countries, Johns Hop-
kins Press, 1971; 1. Little, T. Scitovsky, M. Scott, Industry and Trade in Some Developing
Countries: A Comparative Study, Oxford, 1970,

18V ¢ase J. Bhagwati v P, Desai, India, OECD Development Center, Oxford, 1970.

19E.xiste, sin embargo, fundamentos estadisticos que sugieren que las politicas de promaocidén
de exportaciones en paises en la fase 1V, como Corea del Sur, pueden haber conducido a ineficien-
cias similares a las anotadas bajo 51. Wontack Hong ha estimado recientemente las pérdidas
sociales asociadas con algunas exportaciones coreanas.

Pero, aunque todos lus factores son tomados en cuenta, todavia parece razonable concluir que
la estrategia de PE en las fases IV ¥ V es, en la prictica, menos cadtica y mds neutral entre las
diferentes industrias que los regimenes en la fase 11. Si esas diferencias son realmente grandes y
generan 0 no un aumento sustancial en la productividad de las inversiones, es dificil de juzgar. Es,
no obstante, casi indiscutible que, al menes, son parte de la explicacion del ritimo de crecimiento
mis elevado de paises en la tase 1.

273



aduaneras. Similar efecto podria esperarse de una correccion de los sesgos contra las
exportaciones, que haria ventajoso expandir la produccién con destino 2 los mercados
externos. De nuevo, sin embargo, no existe sufiviente evidencia empirica para probar la
importancia practica de este factor, aungue continta siendo una hipatesis razonable. El
grado en que el tamado de las firmas esti determinado por otros factores v no por el
tamario de! mercado es el elemento fundamental {la experiencia de India parece rele-
vante aqui}.

3. El mejoramiento de la situacién de pagos externos bajo la estrategia de PE, ha sido
reforzado en los paises considerados en el proyecto del NBER, por un influjo sustancial
de capitales extranjeros, que parece acompanar dicha estrategia. Aunque hay importan-
tes factores politicos que ayudan a explicar el ingreso de fondos extranjeros a Corea del
Sur, Brasil e Israel, hay sin duda consideraciones de tipo econémico que jugaron un
papel, particularmente en el caso de los dos primeros paises. Para Corea del Sur este
influjo de capitales ha representado mas de un tercio de la inversién total y alrededor de
un décimo del PNB durante el periodo 1960-71.

Hay argumentos para sostener que este influjo de capitales es, en gran medida,
resultado de la politica de PE. Asi, mientras la mayoria de dichos fondos, en Jos casos de
Corea del Sur v Brasil, entran al pais como préstamos al sector piblico v no como
inversion directs, el endeudamiento no hubiera sido posible si no fuera debido al
excelente comportamiento de las exportaciones, que se tomna coma signo de la capacidad
del pais para evitar el “problema de transferencia™ que de otra manera seguirfa a un
endeudamiento sustancial. Es bien sabido, por supuesto, que [os banqueros privados (v
también otros, que son tratados como “privados” en algunas estadisticas, tales como el
IBRD, Banco Asidtico de Desarrollo, etc.) consideran la proporcién de servicio de la
deuda respecto de las exportaciones totales como un importante indicador, lo que liga
directamente los préstamos al comportamiento de las exportaciones. En consecuencia,
puede ser legitimo considerar el crecimiento basado en lus exportaciones de Brasil, por
ejemplo, como convergiendo, a través de esa asociacion entre PE ¥ endeudamiento
externo, con lo que Fishlow llama el modelo de crecimiento basado en el endeuda-
miento.

También la parte del influjo de capitales consistente en inversion directa puede
sostenerse que refleja la PE. De hecho, es posible mantener que la politica de PE
incrementa no sélo la magnitud de la inversion directa extranjera, sino también su
productividad en la economia, Con respecto al primer punto, la estrategia de PE, al no
discriminar en contra de los mercados externos, probablemente atrae firmas extranjeras
esencialmente de acuerdo a la ventaja comparativa, basada en la dotacién relativa de
recursos. Y mientras ésta significaba recursos naturales en el siglo XIX, actualmente se la
encuentra en la explotacién de la mano de obra barata (en el sentido de Heckscher-
Ohlin). La politica de 81, al contrario, incentiva inversiones “artificialmente”, incremen-
tando la rentabilidad de producir para el mercado interno a través de tarifas v CR,
limitando entonces el incentivo total para invertir en el pais, No existe suficiente
informacidn estadistica para verificar adecuadamente estas hipdtesis, para los paises del
proyecto u otros; pero parece ciertamente un factor impertante para explicar variaciones
en el nivel de inversiones extranjeras, una vez que otras variables han sido consideradas,
tales como tamafio de la economia, estabilidad politica, ete.

Respecto a la eficienciz de la inversién extranjera directa, ésta depende en forma
importante de las condiciones bajo las cuales la inversién tiene lugar. Hav modelos
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tedricos que muestran, sin embargo, que el tipo de distorsiones resultante de 1a 81 puede
generar una productividad social del capital muy inferior a su productividad privada,
haciendo asi que el influjo de capital extranjero sea, en realidad, empobrecedor.

4, Finalmente, se debe anotar que existe poca evidencia de que la PE resulte en una
tasa mds alta de progreso tecnologico (en la escasa medida en gque dicho progreso técnico
es generado internamente), o en una tasa de ahorros més elevada.

Dos comentarios adicionales, para concluir.

Primero, 1a transicién a la fase IV y PE significa un cambio importante para la
economia. La orientacién hacia afuera significa una redistribucion del ingreso entre
diferentes industrias {exportables, imporiable y domésticas). Atin mas, la mayor integra-
cién con €] sistema econdémico internacional implicada por dicho cambio de estrategias,
suscita preocupaciones acerca de la mayor vulnerabilidad de la economia a la situacién
externa. Es, por supuesto, imposible aislarse completamente de dichos efectos, sincesa
través de una autosuficiencia completa. Pero debe anotarse que en la medida que
aumenta la disponibilidad de préstamos, la PE aumenta la capacidad de hacer frente a
perturbaciones externas; y el efecto de problemas especiticos de ciertos productos es
reducido por la PE, que suele ir acompanado de diversificacién en la canasta de
exportaciones.

Segundo, puede cuestionarse sila PE es una estrategia viable para muchos paises en
desarrollo, ante la emergencia de un “nueve proteccionismo” en los mercados potencia-
les. Por supuesto, seria una falacia suponer que las nuevas exportaciones de manufactu-
ras de los paises en desarrollo serdn idénticas a las antiguas; y el comercio entre paises en
desarrollo puede ayudar también a la absorcién de las exportaciones adicionales. La
presion sobre las industrias importadoras competitivas de los paises desarrollados no
crecerd, proporcionalmente, con el incremento de las exportaciones. Pero es de esperar
que se produzea una mayor presion.

C.OTROS EFECTOS
1. Efectos a través de la composicion de la preduccion

Una mayor tasa de crecimiento del PNB no implica necesariamente una mayor demanda
de trabajo y por lo tanto, bajo ciertos supuestos, un nivel de empleo mis elevado. De
hecho, la existencia de una posible contradiccion entre crecimiento y empleo corriente
fue ya advertida por Galenson y Leibenstein, Dobb y otras propugnadores del uso de
tecnologias intensivas de capital en paises con abundante mano de obra.

Es, sin embargo, un sorprendente resultado de la experiencia de los ultimos tres
decenios, que la estrategia de PE parece ser intensiva en mano de obra ademas de
caracterizarse (como se anoté anteriormente) por inducir un crecimiento mas rapido. La
persecucion de la “ventaja comparativa estatica” por parte de varios paises, les ha
significado no sélo mayor empleo en el corto plazo, sino tarnbién un crecimiento mas
riapido, con un doble efecto en la reduccién de la pobreza (aungue en paises como Corea
del Sur y Taiwin, parte importante de la reduccién de la pobhreza se debe a reformas
agrarias anteriores).

Algunos estudios empiricos recientes suministran evidencia sobre la mayor inten-
sidad de trabajo de la industrializacién bajo PE. Asi, los estudios de Chile y Turquia para
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el provecto Bhagwati-Krueger sugieren que las actividades de exportacién son menos
intensivas en el uso de capital que las competitivas con importaciones.

En un provecto posterior, el NBER ha investigado precisamente esta cuestién, baje
la direcciém de A. Krueger. Los resultados parecen confirmar las conclusiones anteriores,
Por ejemplo, Krueger (1978) presenta un sumario de algunas conclusiones del proyecto:
basindose en un indice de “trabajo contenido por unidad de valor agregado a precios
nacionales” concluye que “en casi todos los casos y en todos los casos de bienes HOS (es
decir, bienes para los cuales las proporciones de uso de trabajo-capital probablemente
determinan fa ventaja comparativa, en el sentido de Hecksher-Ohlin-Samuelson, y por

Cuadro 1

COEFICIENTES DE USO DE TRABAJQO EN 4 PAISES LATINOAMERICANOS

Pais Brasild Chile Colombia Uruguay

CoeficienteP  1*/v 1*p 1jv 1*/pp Iv* 1*pp*liv vt 1y Lv*

Importaciones competitivas

Totales 71 31 43 60 79 94 16 18 238 94

e paises desarrollados - - 43 80 75 91 - - - -

De paises en desarrollo - - 42 61 104 117 - - - -
Faportaciones (HOS)

Totales 87 37 34 58 37 53 29 29 366 449

A los Estados Unidos 100 38 61 99 63 79 24 26 441 456

AlaCEE 104 38 38 44

AATAIC 9 M

A otros paises en 29 50 32 46 24 32 238 345

desarrollo 67 27

Afio 1970/72 1966/68 1973 1568

Tabla No. 8/9 11 12 13 13 4/11 10 11
a = No incluye requerimientos de trabajo en el sector agricola.
b = Significado de los coeficientes:

1 = Necesidades directas de trabajo por unidad de valor bruto;

1* = Necesidades directas e indirectas de trabajo: 1* = 1 (I-A)" !, con

A = Matriz de coeficientes de insumo-producto;

p = Precios internos

p* = Precios intemacionales

v = Valor agregado a precios nacionales: v = p (I-A) — m, donde

m = Necesidades de importaciones no competitivas;

v* = Valor agregado a precios internacionales: v* = p* (I-A} - m;

Ph = Valor agregado directa e indirecto: pp, v {(I-A) !
ph* = Valor agregado directo e indirecto a precios internacionales: p*p, = v¥4{I-A)~!
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oposicion a aquellos bienes donde la disponibilidad de ciertos recursos naturales es el
factor fundamental), las exportaciones son mds intensivas en trabajo que las industrias de
importaciones competitivas” (pp. 272-3). Esta conelusion no es vilida para los 4 paises
latinoamericanos de la muestra, como puede apreciarse en el cuadro 1, siendo Chile la
principal excepcion, probablemente explicable por la preponderancia de intercambio
con otras paises en desarrollo, en lo que hace a los bienes HOS. (Krueger sostiene que
tos productos intercambiados entre paises en desarrollo son frecuentemente menos
intensivos en trabajo que aquellos exportados a paises desarrollados).

El cuadro 2 presenta, para los mismos 4 paises, estimaciones del grado de califica-
cién de la mano de abra usada en la produccién de bienes exportables (del tipo HOS) e
importables. Las exportaciones aparecen con necesidades menos intensivas de trabajo
calificado, aunque debe sefialarse el margen de incertidumbre existente, tomando en
cuenta la calidad de la informacién basica disponible.

Cuadro N.©2

INDICE DE CALIFICACION DE LA MANO DE OBRA®

Pais Brasil Chile Colombia Uruguay
Coeficiente® 1 1* 1 1* 1 1
Importaciones
competitivas:
Totales 130 199 3.93 2.42 28.6 1.26
De paises de-
sarrollados - - 3.98 246 - -
De paises en
desarrollo - - 371 231 - -
Exportaciones (HOS)
Totales 120 187 4.14 2.10 26,2 1.14
A paises desa-
rrollados - - 2086 0.85 - 1.12
A paises en
desarrollo - - 498 2.65 - 1.22
Afo 1971 1966/68 1973 1968

Fuente: Estudios na-
cionales, Tabla N.© 13 11 12 6 10

aLos indices de calificacion se basan en sueldos y salarios promedios en Brasil, Chile y Colombia.
En Uruguay, es el cuociente entre el empleo total y el niitmera de trabajadores no callﬁcadus
b| representa trabajo directo y 1* directo e indirecto.
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La conclusion sugerida por dicho proyecto es, entonces, que una politica de PE
incrementaria la demanda de trabajo, debido a la mayor intensidad de trabajo de las
exportaciones {tipo HOS). Tal argumentacion es razonable, pero depende de los si-
guientes supuestos: proporcionalidad entre coeficientes medios y marginales; que los
requerimientos de trabajo por unidad de valor agregado sean indicadores significativos
de la intensidad de trabajo de las distintas industrias; v, que la canasta de exportaciones
ylo importaciones no cambie lo suficiente como para invalidar las conclusiones anterio-
res ante un cambio de estrategia hacia la PE.20y 2!

A pesar de las reservas recién mencionadas, pareciera que el peso de la prueba al
menos estaria de parte de aquellos que sostienen que la PE seria perjudicial para la
demanda de trabajo. 22

Ademds de los efectos directos de la estrategia de comercio y de los cambios en la
compesicion de la preduceién que fueron discutidos anteriormente, puede haber otros,
mis dificiles ain de cuantificar, producidos por cambios en la composicién de la
demanda interna. Asi, por ejemplo, del “efecto demostracion” de una economia mds
abierta puede resultar la adopcion, por parte de los grupos de altos ingresos, de canastas
de consumo propias de los paises desarrollados. Es de esperar que dichas canastas sean
menos intensivas de mano de obra. También, los cambios en 12 distribucién del ingreso
afectan la cantidad de trabajo contenido en ia demanda interna, aunque la evidencia
sobre la relacién entre PE y distribucién del ingreso, v entre ésta y la intensidad en
trabajo de la canasta de consumo tipica, estd muy lejos de ser concluyente, ®

20L,. Taylor v S. L. Black (““Practical general equilibrium estimation of resource pulls under
trade liberalization”, Journal of International Economics, 4, 1974, pp. 37-38) han usado un modelo
explicita de equilibric general para estudiar el eéfecto de una reduccién de tarifas en Chile. Estiman
que un aumento del 1% en la tasa de cambio puede aumentar el empleo total entre 0.89 y 1.74%
(dependiendo de los supuestos sobre sustituibilidad entre factores y con insumos intermedios).
Dicho aumento en el empleo, sin embargo, es, en su modelo, consecuencia exclusiva de la
reduccion de los salarios reales, por lo que el impacto sobre la pobreza no es claro.

En un anélisis separado de las consecuencias de cambios en tarifas y subsidios especificos, los
autores concluyen que “es improbable gue la subvencion de las industrias de exportacidn solucio-
ne el problema del desempleo en Chile”, mientras que la “proteccién de la agricultura y procesa-
miento de alimentos puede bien generar anmentos significativos en el empleo”™ (p. 53). Nétese,
empero, que los autores ven la posibilidad de que estas industrias se transfonnen en exportadoras,
bajo unareduccién general de tarifas (es decir, ante la eliminacidn del sesgo contra la exportacién).

21Ng se mencionan otros supuestos mds técnicos, necesarios para pasar de dichos coeficientes
a inferencias sobre el impacto de la expansién de las industrias de exportacion y contraceion en las
sustitutivas de importaciones (lo cual requiere un modelo de los limitantes al nivel de la produc-
cion),

221 as afinnaciones antericres y el resumen del enfoque y resultados del proyecto dirigido por
Krueger, no hacen justicia a muchas de las excelentes contribuciones de los estudios individuales,
tal como el trabajo sobre Chile de V. Corbe y P. Meller {(“Trade and employment in Chile”,
American Economic Review...)

Z3Por ejemplo, D. Morawetz ("Employment implications of industrialization in developing
economics: A survey”, Economie Journal, 84, 335, 1974) revisa 1os trabajos sobre la intensidad de
mano de obra de las canastas de consumo asociados a distintos niveles de ingreso. La intensidad
parece ser mayor en niveles bajos de ingreso. R. Soligo (Consumption FPatterns, Fuctor Usage and
the Distribution of Income: A Review of Some Recent Findings, documento presentado a la
Reunién de la Southern Ecenomic Association, noviembre, 14-16, 1974}, presenta algunos resulta-
dos en el mismo sentido, pero Yhi-Min Ho llega a un resultado opuesto para el caso de Taiwdn
{"Income redistribution and its effects on factor demand in Taiwan: A simulation approach”,
Southern Economic fournal, 43, vol. 2, 1976, pp. 1017-30.
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2. Efectos de las tecnicas de produccion usadas

Otra via a través de la cual una estrategia de PE puede afectar el uso de mano de obra es
su influencia en las técnicas de produccion seleccionadas ex ante, y en la intensidad de
uso de la capacidad instalada.

Esto presupaone, por supuesto, la posibilidad de elegir entre diferentes alternativas
técnicas para producir un mismo “producte”, Poca gente duda actualmente de la exis-
tencia de dicha posibilidad; una reciente revisidn de la literatura sobre el terna hecha por
White? contiene diferentes tipos de evidencias al respecto {ingenieril, econométrica y
“anecddtica’), generada en las ultimas dos décadas. Algunos economistas interesados en
los problemas del desarrollo ya habian sefialado tales posibilidades; por ejemplo,
Bhagwati discute numerosas formas de sustituir capital por trabajo, incluyendo variacio-
nes en reparaciones y mantenimiento.?* Es, sin duda, atribuible al papel crucial de la
sustitucion entre factores en la economia neocldsica, el que la reaccion contra Ja ideolo-
gia neocldsica induzea a ignorar lo obvie.

La estrategia comercial puede afectar la seleccién de técnicas de produccién en el
sentido de aumentar su intensidad en el uso de capital, a través del costo relativo de los
factores, o a través de restricciones en las alternativas disponibles. El provecto
Bhagwati-Krueger presenta varios efemplos del segundo tipo de influencia, entre los
cuales se puede mencionar la prohibicidn de importar equipos usados, por las dificul-
tades de verificar sus precios, etc. Entre las distorsiones de los incentivos para emplear
diferentes técnicas, frecuentemente se cita el incremento artificial de la rentabilidad de
técnicas intensivas de capital debido al uso de tasas de cambio preferenciales para la
importacion de bienes de capital. Asi, Corbo y Meller (1979), en su estudio de Chile para
el proyecto de Krueger para el NBER, sefialan que la presencia de esa distorsidn resulta
en “‘requerimientos de empleo alrededor del 6% menores, requerimientos de capital
20% mayores v un 6% menos uso de trabajo calificado” (p. 200).

Otro tipo de incentivo hacia una mayor intensidad de capital ex post es el menciona-
do por Bhagwati (1978, pp. 101-10): subutilizacién de la capacidad de produccion
instalada como consecuencia de la escasez de materias primas importadas y rigidez en el
sisterna de asignacidn de dichos productos. El efecto es agravado por la prictica de
asignar la materia prima en proporcitn a la capacidad existente, que no s6lo limita la
competicién entre productores sino también incentiva la instalacion de eapacidad exce-

241, J. White, “The evidence on appropriate factor proportions for manufacturing in less
developed countries: A survey”, Economic Development and Cultural Chonge, 1978,

250tra forma de sustituir capital por trabajo es por medio del aumento del niimero de turnos en
la produccién. Schydlowsky y Ramos discuten esta posibilidad para América Latina (del primero
véase Capital Utilization, Growth, Employment, Balance of Paymenits and Price Stabilization,
CLADS, Boston University, Discussion Paper N.° 22, diciembre [976; de J. Ramos, véase Lu
ampliacion de turnos en la industria chilena: la factibilidad de una politica de empleo productiva,
CLADS, Boston University, Discussion Paper N.2 22, diciembre, 1976). Se podria sefialar que
cuando autores como A. Pinto {“Naturaleza e implicaciones de la heterogeneidad estructural en
América Latina”, El Trimestre Econdmico, N.© 145, 1975} y A. Foxley y O. Mufioz (Politicas de
empleo en economius heterogéneas, Estudios de CIEPLAN, N.° 1, Santiago, 1976) enfatizan la
heterogeneidad de las técnicas de produccién estdn, a la vez, mostrando la existencia efectiva de
altemativas (esto requiere dos advertencias: puede discutirse si las firmas que usan distintos
procesos estin de hecho produciendo “lo mismo”; v si el producto es comparable, podria ser que
uno de los procesos sea superior a todos los otros, cualquiera sea el costo relativo de los recursos).
Véase J. Bhagwati, The Economics of Underdeveloped Countries, Mc. Graw Hill, 1966,
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siva, Bhagwati (1978) ha resumido los numerosos estudics empiricos que relacionan, a
través de regresiones, el sistema de comercio y cambios con la subutilizacion de la
capacidad instalada {as variaciones en la disponibilidad de importaciones aparece como
el elemento mas relacionado con dicha subutilizacién).2

Otra fuente de sesgos hacia una excesiva intensidad en el uso de capital es la
tendencia a mantener elevados inventarios en regimenes en fase II, por temor a las
interrupciones en el suministro y también porque en la medida en que las asignaciones
de cuotas de importacion son hechas directamente a las empresas usuarias, se pierde la
posibilidad de ahorrar en inventarios por compensaciones entre empresas. La prueba de
este tipo de ineficiencia obtenida en el proyecto del NBER es presentada por Bhagwati
{1978, pp. 110-12), y parece, en general, consistente con Jas presunciones anteriores,

11i. LAS POLITICAS DE L.OS PAISES DESARROLLADOCS

La discusién anterior subraya las ventajas de una politica de promocion de exportacio-
nes, vy el rol que ella puede jugar para aumentar la demanda por trabajo {corriente y
futura). Pero se debe mencionar, para concluir, dos problemas de politica externa de los
paises desarrollados, que son relevantes en la discusion sobre empleo y comercio,

A. PROTECCIONISMG DE LOS PAISES DESARROLLADOS

Ya se mencioné anteriormente la presion de las exportaciones industriales de paises en
desarrollo sobre las manufacturas intensivas en trabajo de los paises desarrollados. De
hecho, los paises de la Comision Econémica Europea (EEC) y los Estados Unidoes sufren
simultineamente las presiones de las industrias avanzadas de Japén y de las industrias
tradicionales intensivas de trabajo por parte de los paises recientemente industrializa-
dos. El desplazamiento en ventaja comparativa que eso representa, combinado con la
creciente rigidez de la estruetura social y Jos costos de aumentar una tasa de desempleo
va elevada, han generado fuertes demandas de proteccién, ilustrados, por ejemplo, en el
concepto francés de “comercio libre organizado” (dirigido fundamentalmente a exten-
der a otros productos arreglos del tipo usado en el LTA).¥" Claramente, la proteccion de
dichas industrias intensivas de trabajo implica forzar, en los paises en desarrollo, una
reasignacién de recursos hacia actividades menos intensivas de mano de obra, con un
impacto negativo obvio en el nivel de empleo.

En el lado positive, los acuerdos de Tokio sobre reduccién de tarifas y otras
restricciones al comercio en el contexto del GATT, pueden significar, a pesar de las
numerosas cliusulas de salvaguardia existentes, un importante aumento de las exporta-
ciones de los paises en desarrollo hacia los Estados Unidos v Europa, cemo es sefalado
en un reciente estudio de la Brookings Institution.?® Basandose en dichas estimaciones
{actualizadas) Bimberg? calcula que los paises de Latinoamérica aumentaran sus expor-

26Existen, sin embargo, bastantes problemas de datas v de interpretacion, por lo que los
resultados empiricos son, en cierto modo, menos persuasivos que el argumento @ priori sobre los
incentivos detallados anteriormente.

27E1 acuerdo sobre textiles.

285W. R. Cline et al., Trade Negotiations in the Tokyo Round: A Quantitative Assessment,
Broaokings Institution, 1978.

29W. R. Cline (ed.), Policy Alternatives for @ New International Economic Order, Praeger,
1979,
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taciones a los paises desarrollados en US$ 300 millones, a precios de 1974, como
resultade de la reduccion de tarifas acordada en Tokio; los principales beneficiarios
serian México, Brasil, Argentina y Pert.

Un estudio de Lydall para la Organizacion Internacional del Trabajo concluye que
el efecto en el nivel de empleo de liberalizar (por parte de los paises desarrollados) la
importacidn de ciertos productos industriales por paises en desarrollo, seria sustancial
en estos (ltimos v practicamente desdefiable en los primeros, 30

B. RESTRICCIONES A LA MIGRACION

Seria un error terminar este trabajo sin siquiera mencionar las migraciones intemaciona-
fes y su posible rol en el problema del empleo v la pobreza. Unos pocos comentarios al
respecto, distinguiendo entre migraciones de profesionales y trabajadores calificados y
trabajadores no calificados.

1. Profesionales y trabajadores calificados

Los puntos de vista acerca de los efectos de este tipo de migracién van desde la
estimacién de que dicho “drenaje de cerebros” representa una pérdida sustancial parala
economia, hasta la suposicién de gue realmente constituye una “vilvula de seguridad”
de la econornia para aliviar la presién interna de una sobreproduccion de profesionales
que la economia nacional no puede absorber. Si este iltimo punto de vista es correcto,
tales migraciones, en la medida que es permitida por los paises desarrollados, serian
bienvenidas.

El punto débil de esa visién del problema es, por supuesto, que supone que la
“superproduccién” interna de profesionales es independiente de las posibilidades de
migracion al exterior. El aumento en el ingreso esperado —cuando la alternativa de
emigracién esti disponible— puede, sin embargo, dar origen a un aumento de }a oferta
interna de profesionales {en el sentido de Harris-Todaro), como se ilustra en un modelo
analizado por Bhagwati y Hamada.3!

E:s escasa la evidencia empirica para estos problemas sobre todo en Latinoamérica,
por lo que no se debe especular siguiera sobre el efecto probable de este tipo de
migraciones.®

2. Trabajadores no calificados

Evidentemente, un remedio cldsico a Ia pobreza es la emigracién de trabajadares no
calificados hacia paises con mayores salarios. El ejemplo del crecimiento de Europa
Occidental después de la Segunda Guerra Mundial ilustra las ventajas para todas las
partes involucradas en los “gastarbaiters” (trabajadores huéspedes).®® En el mismo
sentido, los inmigrantes mejicanos legales e ilegales, a Estados Unidos han contribuido,

W Las estimaciones de Lydall sugieren cierto nimero de reservas “técnicas” en las cuales no se
entrard. Ver Trade and Development, OIT, 1976.

31]. Bhagwati, et al. (ed.), Trade, Balance of Payments and Crowth, North-Holland, 1971,

32 sto toca sdlo un aspecto del efecto de las migraciones internacionales. Un analisis completo
deberia considerar los efectos en la distribucion del ingreso, en el crecimiento, etc., como también
en factores no economicos (p. e€j. la cultura).

3No significa desconocer la existencia de serios preblemas asociados a este fendmena, deri-
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posiblemente, a aliviar los problemas de desempleo y pobreza en el primer pais. Un flujo
de inmigrantes mds elevado (a través de la reduccidn en las restricciones en los pafses
desarrollados) seria probablemente beneficicso. Desgraciadamente, mientras las mi-
graciones durante el periodo de la expansidn europea del siglo XIX eran practicamente
libres, actualmente las restricciones a la inmigracion son aceptadas como parte del orden
internacional. No puede, entonces, realmente mantenerse que las migraciones constitu-
yen una via efectiva de remediar los problemas de pobreza, en el presente clima
intelectual y de opinién priblica en los paises desarrollados. Quizéds se deberia también
anotar que, aun de ser factible, este “wemedio” significa un reconocimiento de la
inhabilidad del pais de ofrecer condiciones adecuadas de vida a sus habitantes, por lo
que podria no ser aceptable politicamente para los paises en desarrollo.
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