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Presentacion

La Direccién Regional para la América Latina y el Caribe del Fondo de las
Naciones Unidas para la Infancia (UNICEF) y la Direccion del Instituto Lati-
noamericano de Planificacion Econdmica y Social (ILPES) presentan este libro
“Pobreza, Necesidades Bdsicas y Desarrollo”, producido en el marco del Pro-
yecto Interinstitucional sobre Pobreza Critica en América Latina, que las dos
instituciones, junto con otras del sistema de las Naciones Unidas, han auspiciado
durante los dltimos afios.

El tema de la pobreza se ha convertido, a lo largo de la década de los
setenta, en una de las prioridades de la reflexion y accion de las Naciones
Unidas. Ello ha sido ast por cuanto se ha tomado conciencia de que las altas
tasas de crecimiento econdmico alcanzadas por varios paises de la region no
han tenido la irradiacidn social que se esperaba. Los mds pobres en cada pais
no se han beneficiado, o sdlo lo han hecho en forma muy limitada, de los
avances logrados por el aumento de la produccion. En definitiva, existen mds
bienes y servicios disponibles, pero éstos no se han distribuido equitativamente
entre toda la poblacion. Puede decirse que las sociedades de la regidn presen-
tan una mayor concentracién del ingreso en un estrato relativamente pequefio
de su poblacidn y una creciente marginacion de importantes sectores.

La reflexion y acciones emprendidas para comprender y actuar sobre la
pobreza han intentado revertir ese estilo de desarrollo concentrador y excluyente.
Los trabajos que se incluyen en este libro pretenden responder a: ;Cémo hacer
posible que las politicas ptblicas contribuyan al surgimiento de sociedades
mds igualitarias, en las cuales todos sus habitantes puedan alcanzar la satis-
faccién de sus necesidades bdsicas? jCudles han sido las caracteristicas del
estilo de desarrollo dominante? y Jcudles las de las acciones llevadas a cabo en
el pasado en salud, educacion, vivienda, saneamiento y otras dreas, en las que
pese a la preocupacion de los Gobiernos, han conducido atin mds a concen-
trar en favor de sélo ciertos sectores de la poblacion los avances impulsados por
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el progreso técnico? JEs posible revertir la situacion? jQué condicionamientos
sociales y politicos dificultan alcanzar las metas?

Muchas de esas preguntas son enfrentadas en este libro. Su version preli-
minar fue presentada en la reunion “El UNICEF en las Américas. Un desafio
para la década de los ochenta”.

Esta obra forma parte de un programa editorial conjunto del ILPES y
UNICEF en el campo de la planificacién y las politicas sociales, con lo cual
intentan presentar una contribucién a la virtualmente limitada literatura especia-
lizada latinoamericana.

TERESA ALBANEZ BARNOLA Avrrepo Costa FiLuo
Directora Regional Director
para América Latina y Instituto Latinoamericano
el Caribe de UNICEF de Planificacién Econémica

vy Social



Prologo

Todos sabemos que en América Latina hay pobreza, pero no siempre estamos
conscientes de su dimension.

El producto interno bruto por persona en América Latina mds que se
duplicd en los veinticinco afios transcurridos entre 1950 y 1975. Esto, sin duda,
aparece como un éxito econdmico de la region. No obstante, el panorama social
no fue halagador. A mediados del decenio pasado cerca de 120 millones de
latinoamericanos no lograban cruzar el umbral de la pobreza. Esto es, no podian
satisfacer sus necesidades materiales bdsicas. Mds aiin, alrededor de 55 millo-
nes de ellos vivian en condiciones de indigencia, ya que si hubieran destinado
la totalidad de su ingreso a la alimentacién no habrian logrado el nivel de
calorias y proteinas necesarias para su normal desarrollo.

Este periodo histérico ha dejado en evidencia que el crecimiento econémico
no ha sido una condicién suficiente para superar la extrema pobreza en América
Latina. Sin embargo, la experiencia de las décadas recientes permite afirmar
que, desde un punto de vista econdmico, los recursos que serta necesario trans-
ferir a la poblacién pobre para superar su actual situacion desmedrada constitu-
yen un porcentaje relativamente pequeiio en relacién al producto anual generado
en la regién. Considerando la region en su conjunto, se ha estimado que el
déficit para satisfacer las necesidades bdsicas no alcanza al 6% del ingreso dis-
ponible de las personas cuyo ingreso es superior a la linea de pobreza. Esto
quiere decir que en muchos paises el obstdculo para superar la pobreza no
estd en la limitacion de los recursos, sino que en la forma en que se distri-
buyen los frutos del crecimiento econdmico y bienestar para todos. Para corregir
las desigualdades estructurales que se reproducen en el mercado se requiere de
la accion correctora del Estado.

Por cierto que la actual situacién de pobreza no se corrige por la mera
transferencia de ingresos de los grupos no pobres hacia los pobres. En realidad
el problema es mucho mds complejo y tiene raices estructurales de cardcter
social, politico y econémico, cuyo cambio implica, entre otras cosas, agudizar
conflictos de intereses internos y externos, superar obstdculos culturales, alterar
el comportamiento tradicional en la administracion del Estado, corregir las dis-
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criminaciones en contra de los grupos pobres y arriesgarse a lu dindmica que
genera el despertar las aspiraciones de quienes han sido sujetos pasivos del
acontecer historico.

Teniendo presente la complejidad de la tarea, se requiere, en primer térmi-
no, que exista la voluntad politica de los gobernantes para combatir la miseria,
Pero no basta la voluntad politica, se necesita ademds la capacidad politica que
permita superar los obstdculos que pondrdn en el camino aquellos que habitual-
mente han usufructuado de los beneficios del crecimiento econémico.

Por otra parte, a la voluntad y capacidad politica hay que agregar una
condicion de eficiencia, es decir, conocer los medios con que se logrardn los
objetivos propuestos, para evitar, por una parte, el desperdicio de recursos y,
por otra, las contradicciones innecesarias con otros objetivos, como el del creci-
miento econdmico.

La contribucion de los organismos internacionales estd precisamente en
colaborar con los paises para mejorar el conocimiento que se tiene del fenémeno
de la pobreza y buscar las formas mds eficaces para superarla. Desde hace afios
que diversos organismos especializados de las Naciones Unidas han realizado
investigaciones y programas de asistencia técnica destinados a cumplir esta gran
tarea comun.

Este libro pretende divulgar algunos de los esfuerzos realizados por fun-
cionarios de organismos y proyectos de Naciones Unidas y de consultores exter-
nos contratados por esos mismos organismos.

Gran parte de los trabajos que se presentan han sido elaborados por fun-
cionarios del Fondo de las Naciones Unidas para la Infancia (UNICEF), del
Instituto Latinoamericano de Planificacion Econdmica y Social (ILPES), de
la Comision Econdmica para América Latina (CEPAL), del Centro Latino-
americano de Demografia (CELADE), del Programa de Naciones Unidas para
el Desarrollo (PNUD), del Proyecto Interinstitucional sobre Pobreza Critica
en Américe Latina y del Proyecto Regional del Empleo para América Latina y
el Caribe (PREALC).

He estado vinculado personalmente al desarrollo de algunas de las inves-
tigaciones que se publican, primero como Asesor Especial del ILPES y después
como Coordinador del Proyecto Interinstitucional sobre Pobreza Critica. La
experiencia de estos anos, vinculada al tema de la pobreza, ha sido extraordina-
riamente valiosa para mi formacién profesional y ha fortalecido mi compromiso
por colaborar en la btsqueda de soluciones econdmicas que tengan como obje-
tivo central satisfacer las necesidades bdsicas de todos nuestros semejantes.

Reconozco que el aporte que pueden realizar los organismos internaciona-
les a la solucion del problema de extremas desigualdades, que se constata en
nuestros paises, es limitado y que la responsabilidad principal recae, como es
I6gico, en los gobiernos de los paises de la region.

A pesar de esta limitacion tengo la conviccion que debe estimularse todo
esfuerzo que contribuya a crear conciencia sobre los derechos del hombre y
la obligocién social que ellos generan.

Confio en que la recopilacion contenida en este libro sea una contribucion
al conocimiento y a la accion.

SERcIO MoLina S,
Coordinador

Proyecto Interinstitucional
sobre Pobreza Critica en
América Latina



Desarrollo, pobreza y necesidades basicas:
Una introduccion

Rolando Franco

I. EL TEMA DE LA POBREZA

La pobreza ha sido una fucnte de preocupacién desde la Antigiiedad, lo que
dio origen a tradiciones que se contindan incluso hoy. Asi, la del “elogio a la
pobreza” aparece en los clasicos y se repite en algunas obras actuales que atri-
buyen a los pobres un rol privilegiado en el proceso de cambio. La segunda,
del “miedo a los pobres”, se da tanto en la literatura del siglo pasado en torno
a las “clases peligrosas” como en los fundamentos de multiples investigaciones
contemporaneas sobre tales grupos. De la tercera, que considera a la pobreza
un escandalo moral y que conduce directamente a la caridad y a la filantropia,
hay innumerables ejemplos en cada época.

Pero también es cierto que, a lo largo de la historia, ha presentado caracte-
res variados y que dichas tradiciones pasan por periodos de predominio y
decadencia. Asi, en la Edad Media el pobre si bien era un elemento sufriente,
no estaba marginado sino inserto en una sociedad débilmente productiva y
débilmente consumidora. No existian abismos notables que lo separasen de
quienes vivian de su trabajo, ya que éstos no usaban més que un vestido a lo
largo de toda su vida y heredaban y transmitian sélo un pequefio patrimonio
de instrumentos de trabajo y utensilios domésticos .

Con la transicién del feudalismo al capitalismo la consideracién respecto
de los pobres cambi6 radicalmente. Weber ha puesto énfasis en la concepcion
caracteristica de la ética protestantc ®. En ella, el estado de gracia se demuestra
mediante la adquisicién (aunque no el goce) de riqueza. En consecuencia, la
pobreza se percibe negativamente, no dando lugar siquiera a acciones caritati-
vas.

1 Cf. Parent, “Introduction a le probléme de la pauvreté dans les pays developpés”, Eco-
nomie Politique (Archives de U'ISEA), Vol. XXIV, Nos. 1-2, 1971. Sobre el punto véase
extensamente el articulo de Jean LaBpens, “;Qué es un pobre?”, y también Demetrio
Casapo, Introduccidn a la sociologia de la pobreza, Euramérica, Madrid, 1971.

2 Max WEBER, La ética protestante y el espiritu del capitalismo. Ediciones Peninsula, Bar-
celona, 1969.
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Con el predominio de tal concepcién se produjo una inversiéon radical en
la valoracién de la pobreza y en el tratamiento reservado a los pobres. En una
sociedad donde la obtencién de la riqueza es el objetivo primordial de la vida,
quienes no la alcanzan son considerados “desviados” respecto de las normas de
conductas societales.

Durante cl siglo pasado fueron usuales, cspecialmente en Inglaterra, los
estudios que desde dicha dptica calculaban la cantidad de pobres y buscaban
distinguirlos segtin fueran irrescatables, debido al alcoholismo u otros vicios, o
estuvieran en esa condicién “a pesar suyo”, siendo por tanto merecedores de
que se los asistiera de alguna manera. El esfuerzo mas trascendente fue una
encuesta sobre las condiciones de vida en Londres en 1880, realizada por David
Booth *; también deben recordarse los estudios de Engels sobre la situacién de
la clase obrera en Inglaterra *; los de Rowntree sobre los pobres de York?, y
los de Le Play y su escuela sobre la situacidn de los obreros en diferentes paises
de Europa 8.

Durante las primeras décadas de este siglo la preocupacién por la pobreza
no disminuyé. La gran depresion le dio elementos especialmente en Estados Uni-
dos donde, a través de diversas politicas publicas, se intentd paliar la situacion
de los grupos mas afectados por la crisis de 1929.

Con la finalizacién de la Segunda Guerra Mundial cobré gran auge el
optimismo desarrollista y la creencia de que la pobreza pertenccia al pasado.
Ella desapareceria espontineamente, se pensaba, como corolario natural del
crecimiento econdmico y del avance tecnologico. Ese espiritu dominé mas de
veinte afios no sélo en los paises desarrollados, que alcanzaron tasas de creci-
miento del ingreso per cépita inigualadas, sino también en los subdesarrollados,
que visualizaban como posible salir del atraso mediante la absorcion del pro-
greso téenico generado en los centros y la copia del modelo econdmico y social
que éstos representaban.

En la década del 60, sin embargo, comenzaron a surgir dudas en torno a
esas posibilidades y el optimismo decayd. Por un lado, se descubrié la subsis-
tencia de la pobreza detrds de la affluent society americana *. Habia conglome-
rados humanos marginados de la abundaneia e invisibles a los ojos de quienes
disfrutaban de ésta 8.

También en los paises subdesarrollados se tomé conciencia de que los es-
fuerzos realizados no habian dado los frutos esperados. Incluso en los casos en
que se habian alcanzado importantes metas econdmicas, tales logros no se tradu-
jeron en un nivel de bienestar minimo para el conjunto de la poblacion. Ello
se agravé a consecuencia de la creciente interdependencia mundial y del

David BootH, Life and Labour of the People (1889-1891), Mac Millan, Londres, 1902-

1903, 17 volumenes.

+ Federico ENcELs, La situacidn de la clase obrera en Inglaterra (1845), Nueva York, 1885,
2# edicion, Stuttgart, 1892.

5 Benjamin S. RowxTreE, Poverty: A Study of Town Life (1901), Longmans, Londres y
Nueva York, 1922. También: Mac Millan, Nueva York, 1961; y Poverty and Progress.
A Second Social Survey of York (1941), Longmans, Londres, 1942,

6 Federico Le Pray, Les Quuriers Européens (1853), Tours, Mame et Fils, 22 cdicién, 6 vo-

limenes, 1877-79.

J. K. Gaverarty, The Affluent Socicty, Mentor Books, Nueva York, 1958.

8 M. HarrinGTON, The Other America. Poverty in the United States, Mac Millan, Nueva
York, 1962. En espaiiol: La cultura de la pobreza en Estados Unidos, Fondo de Cultura
Econdémica, México, 1963,

B
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desarrollo de los medios de comunicacién de masas, que produjeron “la revolu-
cién de las expectativas crecientes”. Conglomerados humanos que habian vivido
encerrados en su propio hdbitat conocian ahora en forma inmediata los bienes
de consumo sofisticados mds novedosos producidos en los centros y, consecuen-
temente, aspiraban a poseerlos.

En este contexto cobraron importancia las criticas a los enfoques desarro-
llistas, reapareciendo cl problema de la pobreza bajo otras denominaciones,
entre ellas la de marginalidad concebida, a veces, como la existencia de una
superposicién cultural que estarfa en la base de la dificultad de estos paises
para integar al conjunto de la poblacién a un Estado nacional y, en otros casos,
como consecuencia del funcionamiento mismo del sistema capitalista depen-
diente ®.

Es, sin embargo, recién cn la década de los setenta que surge la preocupa-
cidén por la pobreza bajo esta denominacién. En esta recolocacién del tema le ha
correspondido un papel primordial a los organismos de las Naciones Unidas 19,
y a la decisién del Banco Mundial de privilegiar la implementacién de politicas
tendientes a su erradicacién cspecialmente en el 4rea rural %,

Todo ello dio cauce al desurrollo de nuevas perspectivas alternativas que
se plasmaron en la estrategia de satisfaccién de las necesidades bésicas12 y a
un debate internacional que se encuentra en plena vigencia.

2. DESARROLLO LCONOMICO Y POBREZA

En la mayoria de los planteos la pobreza se liga estrechamente al desarrollo
econdmico. Las relaciones entre ambos pueden ser vistas desde tres posiciones
diferentes: la optimista, la pesimista v la reformista.

% Rolando Franco, El andlisis socioldgico de la marginalidad en América Latina, ILPES,
mimeo, Santiago, 1974, También Aldo E. Sorari, Rolando Franco y Joel Jurkowrrz, Teo-
ria, accién y desarrollo en América Latina, Siglo XXI, México, 1976.

10 Véase Naciones Unidas, Comité de Planificacién del Desarrollo, Attack on Mass Poverty
and Unemployment. Documento presentado al VIII Periodo de Sesiones del Comité, Gine-
bra, 1972, (E)AC. 54/L. 44, venta N¢ 72, IL.A.11). Los documentos preparatorios de
dicho informe pueden consultarse en Journal of Development Planning, N° 5, 1972. Or-
ganizacién Internacional del Trabajo, The Poor in Asian Development. An ILO Programme.
Informe del Director General a la Octava Conferencia Regional Asitica, realizada en
Colombo, Sri Lanka, septiembre-octubre de 1975. También Empleo, crecimiento y nece-
sidades esenciales: Problema mundial, Memoria del Director General de la Oficina In-
ternacional del Trabajo, Ginebra, 1976.

En América Latina puede verse: Instituto Latinoamericano de Planificacién Econé-
mica y Social, La pobreza en América Latina: Concepto, descripcién y politicas tendien-
tes a su erradicacidn, versidén preliminar, Santiago, septiembre 1976.

11 Véanse los diversos discursos de Robert McNaMAaRa, ex Presidente del Banco Mundial,
especialmente el leido ante la Asamblea de Gobernadores del Fondo Monetario Inter-
nacional, en Nairobi, Kenia, en septiembre de 1973. También Banco Mundial, The Assault
on World Poverty. Problems of Rural Development, Education and Health, World
Bank, y John Hopkins University Press, Baltimore y Londres, 1975, Y el libro tal vez mas
importante en la materia: Hollis Caenery et al., Redistribution with Growth, Oxford Uni-
versity Press, Londres, 1974. Traduccién castellana: Tecnos, Madrid, 1976,

12 Véase, al respecto, el trabajo de Jorge GRACIARENA.
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Para los optimistas, el progreso tecnolégico mantendrd una progresion
constante, fomentando la prosperidad y acabando con los restos de la sociedad
preindustrial. La pobreza —resabio del pasado— terminard cediendo ante el
avance de la modernizacién y la abundancia. Ante la observacién de que el
progreso técnico reduce la mano de obra necesaria por unidad de producto, se
aduce que la produccién crece constantemente al igual que las necesidades,
dando lugar a la aparicién de nuevos bienes y nuevas industrias y, por tanto, a
nuevos puestos de trabajo, que abren nuevas oportunidades ocupacionales para
los desempleados por el avance tecnoldgico. Asimismo, se destaca que el des-
empleo no ha crecido en la proporcién prevista por los célculos catastrofistas
del siglo pasado, sino que més bien ha tendido a reducirse, merced a las politicas
de pleno empleo. Ademas, la pobreza estaria concentrada en aquellas zonas
donde el proceso de industrializacién ha sido débil. En consecuencia, su erradi-
cacién se lograria enfatizando las politicas de crecimiento econdmico.

Los pesimistas no creen que ¢l crecimiento econdémico pueda acabar con la
pobreza e incluso sostienen que puede incrementarla. Los origenes de esta posi-
cién podrian rastrearse hasta Ricardo y Malthus con sus reflexiones sobre la
existencia de un desequilibrio entre la estera natural productiva de subsistencias
y las exigencias de crecimiento industrial y demografico.

La tercera manera de ver las relaciones entre cl crecimiento econémico y
la pobreza no cree que ésta desaparezea espontineamentc, sino que estima ne-
cesario introducir modificaciones en el sistema. Habria que o sustituir el mer-
cado por otros mecanismos de distribucion, o bien eliminar sus posibles efectos
regresivos, mediantc diversas acciones de politica social.

Todas estas orientaciones han afrontado el problema de la pobreza desde
su propia perspectiva y con diferentes énfasis. Los optimistas lo han hecho
porque aun cuando sostienen que, en el largo plazo, el crecimiento econémico
conducira a su erradicacién definitiva, en el corto plazo hay grupos que la su-
fren, debiendo atendérselos tanto por razones éticas v humanitarias, que derivan
en la caridad y la asistencia, como por razones sociopoliticas, ya que los grupos
pobres son percibidos como un peligro que hace temer por la sobrevivencia
del “estilo de vida” imperante y, finalmente, porque constituyen una mdcula
que puede perjudicar el prestigio del modelo.

Los pesimistas, por su parte, como no confian en el crecimiento deben
buscar otras soluciones o paliativos. Y los otros actian porque creen que es
posible utilizar mejor las potencialidades que la evolucién humana ha generado
y que la pobreza sdlo es un producto social, Se ha sostenido también que nada
cabe hacer para eliminar la pobreza, o que lo que se haga seri perjudicial para
algiun valor que se estima mas valioso.

A esta conclusién puede llegarse por los mds variados fundamentos y las
teorias mds dispares pueden terminar en eclla. Para algunos aliviar la pobreza
es, en el mejor de los casos, una manera mas o menos sutil de disminuir las
tensiones sociales sin tocar las causas y mantener el statu quo. Para otros serfa
alterar el mecanismo de la necesaria supervivencia de los méas aptos y, por lo
tanto, de aquellos que mas probabilidades tienen de promover sociedades
futuras mejores. En otros casos aparece una idea que no excluye la anterior, la
pobreza como un aguijén, como un incentivo para comportarse de manera que
tavorezca al crecimiento de la economia. En dltima instancia es la aplicacién
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a la pobreza de una idea que se ha utilizado para explicar la estratificacién en
general: la de su funcionalidad 3.

Las posiciones anteriores conducen a diversas soluciones a los problemas
de la pobreza; en una, son aquellos grupos que tienen acceso a la estructura
de poder o los mismos ocupantes de ésta que, por alguna razdén, deciden alterar
el proceso distributivo vigente y favorecer a los pobres. Estos no pueden
coadyuvar en manera alguna en tal proceso, y sélo pueden adoptar el papel
de “beneficiados” por ecsas politicas que se hacen pensando en ellos, pero sin
darles participacion.

La otra, deriva de la accién de los mismos grupos en defensa de sus inte-
reses, 0 del intento de promover su participacion,

Esto liga el tema de la pobreza a otro de mayor tradicién latinoamericana,
la marginalidad, que puede definirse como la falta de participacién de indivi-
duos o grupos en ciertos ambitos de la vida societal, considerados especial-
mente importantes,

Al respecto pueden hacerse algunas precisiones.

Pobreza como marginalidad

En primer lugar, que no existe la marginalidad absoluta, o sea, que los grupos
etiquetados como marginales no estin totalmente separados de la sociedad,
porque, en el caso de que fuera asi, se estarfa hablando de dos sociedades
diferentes, sin relaciones entre sf, lo que no es el caso. Siempre hay un minimo
de participacién de los grupos marginales en alguna dimensién importante de
la vida social, aunque existen diferencias de grado y de forma. Y hay, ademas,
algunas de esas dimensiones —a las cuales se hara referencia mas adelante— que
son centrales y en las cuales no se tiene la participacién que corresponderia,
de acuerdo al juicio de quienes los definen como marginales o pobres,
Tales dimensiones fundamentales son:

a) La produccion, ya que ocupan empleos ajenos al sector moderno de
la economia, ganindose la vida en lo que algunos autores han denominado el
sector informal urbano ¥, o sea, trabajando por cuenta propia, en actividades
de diferente especie, para las cuales se requiere muy poco o ningin capital. En
definitiva, estdn marginados de aquellas actividades de mayor productividad y
més centrales en el funcionamiento de la estructura productiva societal como
un todo.

b) EI consumo. No participan en el consumo, o lo hacen sélo a un nivel
muy bajo, pudiendo identificarse diversos tipos de carencias en cuanto a la
posibilidad de acceso a los bienes y servicios producidos por la sociedad, aun
cuando estén muy influidos por las pautas dominantes en la sociedad 5.

18 Una versidén extrema de esta posicion puede encontrarse en Leland Hazarp, “Business
Must Put Up”, en Harvard Business Review, vol. 46, enero-febrero, 1968, pp. 2-12 v
168-170.

14 Véase PREALC, en este volumen.

15 Cf. Carlos FiLcurira, “Acerca del consumo en los nuevos modelos latinoamericanos”,
Revista de la CEPAL, N° 15, diciembre 1981, pp. 75-118,
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¢} Las decisiones politicas. No participarian en la toma de decisiones
politicas fundamentales 6,

Es importante poner de manitiesto que en toda la argumentacion en torno
a la marginalidad y a la preocupacién por los pobres hay presente un juicio de
valor, por el que sc compara la situacién de hecho de determinados grupos
sociales en una determinada sociedad, con un deber ser aceptado como bueno
por quien emite los juicios. O sea, un modelo ideal de participacién acepta
como conveniente o como un derecho que todos los individuos tengan acceso
a la produccién y al consumo de este tipo de bienes y tengan alguna participa-
cién en la toma de decisiones socictales.

Esto hace que la marginalidad, como un problema social que preocupa a
ciertos sectores de la socicdad, tenga un origen histérico mas o menos preciso,
ligado al surgimiento y desarrollo de la preocupacion por los derechos humanos
y por la aceptacién generalizada de ciertos principios de libertad e igualdad a
los cuales ticnen derecho todos los individuos. Al aceptar tales valores se tiene
cada vez mas conciencia de las situaciones en que se da una violacién de este
deber ser. Entonces se denominan a tales situaciones como “marginalidad”,
buscandose soluciones al problema social.

Cabe recordar que en épocas anteriores es probable que las situaciones
en que vivia el grueso de la poblacién no fuerun mejores que las hoy vigentes.
Pero el marco cultural de entonces consideraba tal situacién como el orden
natural de las cosas, por lo que no lo consideraba como un problema social y
no se intentaba cambiarlo.

Hoy, en cambio, han pasado a ser consideradas como inaceptables para la
conciencia social o, por lo menos, para una parte importante de los miembros
de la sociedad.

Cuando se dan cambios relativamente ripidos en sociedades donde coexis-
ten varios esquemas normativos —como sucede en buena parte de las socieda-
des latinoamericanas—, entran en colisién la situacién real y el deber ser, que
deriva de alguno de tales esquemas normativos, surgiendo el problema y la
preocupacién por la situacién de estos grupos. Ademads, incluso las ideologias
dominantes proclaman la igualdad formal de derechos y reconocen la conve-
niencia de la igualdad de oportunidades de todos los individuos para acceder a
cualquier posicién de la sociedad. Este hecho legitima las expectativas de toda
persona vy justifica a los pobres que sc sienten no participantes y perjudicados
por un sistema que, reconociéndoles formalmente ciertos derechos, no se los
entrega en la practica, negindoles la posibilidad de acceder a una situacion
considerada como “adecuada” por los cénones imperantes.

Esto es bastante diferente de la situacién vivida en otras épocas o en otros
tipos de sistemas sociales, donde no existe ese reconocimiento formal de dere-
chos. Es el caso del esclavo, que se ve a si mismo tal como lo ve quien lo escla-
viza. Su marco normativo es igual al de su amo.

En esa situacién no habria marginalidad, por cuanto ésta sélo se da cuando
hay un reconocimiento, por lo menos formal, de la igualdad de derechos, de
la justicia de que todos tengan acceso a participar de los bienes sociales dispo-
nibles. Ese seria el elemento fundamental de la apariciéon de la marginalidad
como un problema social.

16 Ct. Rolando Franco, “Un andlisis sociopolitico de la pobreza y de las acciones tendientes
a su erradicacién”, en este libro,
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Existen otros dos tipos de elementos a considerar. Uno es la existencia de
recursos objetivos para que todos puedan participar de manera relativamente
igualitaria en los bienes sociales. Un argumento usual es que resulta imposible
distribuir igualitariamente los bienes sociales en sociedades subdesarrolladas, por
ser demasiado escasos, y que de hacerlo se estaria repartiendo la miseria entre
todos los miembros de la sociedad. Esto, que pudo haber sido cierto en otras
circunstancias, no parece serlo en buena parte de los paises latinoamericanos
actuales, que han llegado a niveles de desarrollo lo suficientemente elevados
como para que tal argumento no sea aceptable.

Lo que impide la participacidén relativamente igualitaria de todos los indivi-
duos en los bienes disponibles no es la carencia de los mismos, sino problemas
derivados del estilo de desarrollo predominante que obliga a la concentracién
de esos recursos, con la consecuente exclusién o marginacién de ciertos sectores
sociales 17,

El segundo conjunto de clementos a tener en cuenta es el de las condiciones
personales. Existe una gran cantidad de teorias que ponen especial énfasis en
que la cultura que caracteriza a los marginales hace que tengan ciertos rasgos
sicolégicos o cierto patrimonio cognitivo, ciertas actitudes, propensiones, moti-
vaciones, patrones de comportamiento, tipos de personalidad, etc., que son im-
propios para acceder a una sociedad “moderna”.

Existe entre estos elementos una cierta circularidad. Cuando se niega,
ideolégicamente, la posibilidad de que todos tengan los mismos derechos, con-
secuentemente no se dispondra de los recursos necesarios para que los margi-
nales puedan salir de esa situacién y participar activamente de la produccion y
consumo de los bienes y servicios disponibles y de la toma de decisiones politicas.
A su vez, esta falta de recursos provocara una carencia de condiciones personales,
porque no habra escuelas, por ejemplo, donde estos individuos puedan capaci-
tarse adecuadamente para competir en el mercado de trabajo en condiciones
de igualdad con los otros sectores. Y, al mismo tiempo, el hecho de que existan
esas carencias derivadas de que la sociedad no ha dispuesto de los recursos
que tiene pero que no quiere utilizar en beneficio de los grupos marginales,
justificara a las clases dominantes, que podrian decir que, en definitiva, estos
grupos no participan porque no tienen las condiciones intelectuales de forma-
cién, de preparacidn, que necesitarian para poder integrarse adecuadamente a
la sociedad nacional 5.

Por detras de todo esto, la causa Gltima del fenémeno de la pobreza es la
falta de participacién en la toma de decisiones politicas . O sea, la distribucién
que se hace de los bienes en una sociedad, si bien tiene ciertos parimetros que
pueden considerarse exclusivamente econdémicos —tales como la dotacién de re-
cursos naturales con que cuenta un determinado pais en cierto momento—,
pasa siempre por el 4mbito politico. Pues bien, las politicas econdmicas no de-
rivan exclusivamente de imperativos econémicos, sino que son, también y prin-
cipalmente, decisiones politicas que responden a una correlacién de fuerzas
que existe en una sociedad determinada en un momento determinado y que
favorecen, por tanto, a ciertos actores sociales que tienen la suficiente organi-

17 Este tema aparece repetidamente en este volumen. Pueden verse especialmente los articulos
de Sebastiin PiREra y Anibal Pinto,

18 Los articulos de Aldo S. Sorari, Pedro DEmo, Rolando Franco y Michel Crossou-
pOvskY, incluidos en este volumen, tratan estos asuntos.

33 Véase Rolando Franco, articulo citado.
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zacién y los suficientes recursos de poder como para influir en las decisiones
que se toman. En efecto, hay ciertos actores sociales que al disponer de esos
recursos de poder y de esa organizaciéon tienen la capacidad de obtener deci-
siones politicas que los favorecen, y que perjudican, consecuentemente, a otros
sectores de la sociedad que carecen de medios para hacer pesar sus propios
intereses en el 4mbito politico. En la mayoria de los casos, los grupos marginales,
més alld de que tengan carencias culturales, educacionales, o de cualquier otro
tipo, no son actores sociales, no se encuentran activados politicamente, esto es,
no existe una cantidad suficiente de individuos que participe directamente en
las reivindicaciones del grupo, dando asi respaldo a sus dirigentes para presionar
a quien tome las decisiones.

Los grupos marginales se caracterizan justamente por una situacién de
inercia politica. Carecen en general de esa organizacién y de los recursos de
poder necesarios como para hacer pesar sus intereses frente al Gobierno de
manera por lo menos tan poderosa como otros grupos de la sociedad que si
tienen esa organizacién y esa capacidad de reivindicacion.

Esto no es igual en todas las situaciones, en todos los paises y en todos los
momentos histéricos. La experiencia latinoamericana demuestra que esos secto-
res marginales tienen por lo menos la potencialidad de convertirse en actores
sociales, de organizarse y de participar mis o menos activamente en la arena
politica, reivindicando la satisfaccién de sus propios intereses 2°.

En América Latina existen ademas algunos de estos elementos objetivos
usualmente considerados importantes en la generacién de pobreza. Uno de estos
elementos recurrentes en las explicaciones de la marginalidad seria el creci-
miento excesivo de la poblacién latinoamericana que iria mas alla del dinamismo
del sistema econémico que se veria en dificultades para absorber a esa crecien-
te masa de poblacién que se incorpora y que reclama un puesto de trabajo 2!
Ademds, se destaca el desplazamiento migratorio y la creciente concentracién
urbana.

También se menciona la inadecuada distribucién del ingreso, que estd
mucho més ligada a razones politicas, junto a otros elementos que se analizan a
continuacién,

a) El crecimiento demogrdfico. América Latina mantiene desde hace
tiempo tasas muy elevadas de crecimiento demografico. Ello se explica a con-
secuencia del desfase entre los procesos de disminucién de la tasa de mortali-
dad —que ya llevan més de cuatro décadas de accién siendo resultado principal-
mente del mejoramiento de las condiciones sanitarias— y de la tasa de fecundi-
dad, cuyo descenso recién comenzé a insinuarse en la década de los afios sesenta.

Es obvia la importancia que ese proceso tiene en la ampliacién, por lo me-
nos absoluta, de los grupos pobres, que son justamente los que mantienen com-
portamientos reproductivos mas “tradicionales” 22,

Ese elevado crecimiento demografico, por lo demads, hace que los sistemas
socioeconémicos latinoamericanos se vean sometidos a fuertes presiones en
especial en lo que respecta a dotar de empleo productivo a las nuevas cohortes
que se incorporan a la fuerza de trabajo.

20 Sobre participacién, véase Rolando Franco y Eduardo PaLma,
21 Véase los articulos de PREALC y Henry KinscH, en este libro.
22 Véase Omar ARrcUELLO, “Poblacién, pobreza y desarrollo”, en este libro.
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Debe recordarse, ademés, que dicho crecimiento demografico no se da
uniformemente en los diversos sectores de la sociedad. Es mucho mas intenso
en las zonas rurales, cuya poblacién continGa creciendo en ntéimeros absolutos
(salvo en Uruguay y Argentina y, mdis rccientemente, en Venezuela). Ello no
obstante, a consecuencia de factores estructurales, a los que se hara referencia
més adelante, se estin dando importantes procesos redistributivos de poblacién
que llevan a que su importancia decaiga en cifras relativas. Los problemas de
la generacién de empleo productivo y de la dotacién de servicios basicos ade-
cuados para una poblacién creciente obligan a analizar las caracteristicas de
los subsistemas socioeconémicos rural v urbano, a efectos de ver la forma en
que los mismos han estado respondiendo a tales desafios.

b) Los cambios recientes en el agro. El sector rural latinoamericano de-
be hacer frente a dos demandas: en primer lugar, producir lo suficiente para
alimentar adecuadamente la creciente poblacién del continente; en segundo lu-
gar, aumentar su capacidad de absorcién de la fuerza de trabajo rural, como
modo de contribuir al alivio de la pobreza en el campo.

Dada la gravedad de los problemas de nutricién y alimentacién de personas
en situacién de extrema pobreza, conviene presentar previamente algunos datos
relativos a la situacién alimentaria.

Como bien se sabe, en otras regiones del mundo —especialmente asiaticas—
la ausencia de una dotacién de productos alimenticios fundamentales, adecuados
al volumen demografico de dichas regiones, es especialmente grave.

En América Latina, la situacién es totalmente diferente. La disponibilidad
(teérica) de alimentos por habitante es relativamente buena. Incluso, al igual
que en la mayoria de los paises del Tercer Mundo, el ritmo de expansién de la
produccién y de la disponibilidad de alimentos ha sido estimable y mantenido.

Diversos estudios, especialmente los elaborados por FAO, han demostrado
que América Latina cuenta con 1546.5 millones de hectireas utilizables para
faenas agricolas, de las cuales 118.1 millones son cultivables, vale decir, arables
o con plantaciones permanentes. Los mismos estudios afirman que tal extensi6n
puede duplicarse o incluso triplicarse mediante cambios en el uso del suelo, la
realizacién de obras de regadio, la vuelta a poner en uso técnicas como el cultivo
en terrazas, etc. Por otra parte, de las areas cultivables sélo estin produciendo
efectivamente 84.9 millones de hectareas, lo que indica que existen 33.2 millones
en estado de subutilizacién 2,

Lo anterior permite afirmar que se cuenta con una dotacién de recursos
naturales que no fija limites a las posibilidades de producir mayor cantidad
de alimentos y de aumentar la disponibilidad de puestos de trabajo agricolas,

Si no hay limites “naturales”, los problemas de escasa produccién o de des-
ocupacién por falta de empleos deben encontrarse en razones socioeconémicas,
que llevan a que no se exploten con total eficiencia los recursos disponibles.

Importante papel juega en ello la incorporacién de formas sofisticadas de
progreso técnico. En un sentido, no puede negarse su importancia, por ejemplo,
para el mejoramiento de las especies y la multiplicacién de los rendimientos por
unidad de tierra, Sin embargo, también es necesario enfatizar que en muchos
lugares de la regién la modernizacién implica la mecanizacién acelerada, con
la consiguiente reduccién de ocupaciones productivas. Ello es especialmente

23 Véase ;respecto: CEPAL, La alimentacién en América Latina dentro del contexto eco-
némico regional y mundial, Santiago, 1974.
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notable en el sector agroexportador que, para poder competir en los mercados
internacionales, tiene la necesidad imperiosa de recurrir a aquellos adelantos.

Pero no ha sido ese el tnico elemento que ha promovido la mecanizacién,
Debe recordarse €l papel que les ha correspondido a las politicas de crédito
agricola vigentes en muchos paises de la regién, que con tasas de interés, que han
llegado incluso a niveles negativos, han facilitado la introducciéon de técnicas
intensivas en capital. “Calculado en funcién del valor del trigo, el costo de un
tractor en Paquistan es sélo la mitad que en Iowa. En la Costa de Marfil un
empréstito para financiar la adquisicién de equipo agricola se obtiene a la
mitad de lo que costaria en Alemania”*%. Los mismos cdlculos podrian hacerse,
sin duda, para la mayoria de los paises latinomericanos.

Sin pretender agotar aqui las consecuencias derivadas de las nuevas tecno-
logias, es necesario mencionar algunas de importancia tanto para el desarrollo
como para comprender la situacién de los grupos pobres rurales.

En primer lugar, debe recordarse que las nuevas tecnologias llevan al
abandono de los sistemas de produccién vigentes con anterioridad, muchos de
los cuales utilizaban las complementariedades existentes a nivel de explotacién
y regional, sustituyéndolos por otros basados en la extrema especializacidn, que
transforman y homogenizan costosamente el medio ecolégico, desaprovechando
asi posibilidades productivas de especies animales y vegetales autdctonas, al
mismo tiempo que la produccién agropecuaria se torna cada vez mas depen-
diente de la utilizacién de recursos no renovables (combustibles, lubricantes,
pesticidas, fertilizantes inorgénicos, efc.) ajenos al medio rural.

Todo ello ha conducido a que los ecosistemas naturales de la regién hayan
ido perdiendo capacidad de regenerar sus propios recursos y energia. En este
ultimo aspecto es notorio, ademds, el abandono de ciertas fuentes de energia
(hidr4ulica, edlica, animal, humana, etc.), exagerando la utilizacién de com-
bustibles 25,

Asimismo, la nueva tecnologia se basa en la incorporacién a las tareas agri-
colas de maquinaria pesada, dotada de gran radio de accién, lo que permite y
exige para su rentabilidad una utilizacién extensiva. Asi, grandes 4dreas rurales
antes destinadas a cultivos variados, han sido dedicadas recientemente al mo-
nocultivo.

Las consecuencias sociales de una modernizacién agraria de tales caracte-
risticas son de suma importancia y estin estrechamente vinculadas a los pro-
blemas de la pobreza rural. El tipo de tecnologia incorporada produce la susti-
tucién de mano de obra por maquinaria y productos quimicos, lo que se traduce
en la generacién de grupos poblacionales excedentarios para las necesidades
productivas del sistema. Normalmente, esos grupos son empujados hacia tierras
de menor productividad, o a la conquista de la frontera agricola.

Asimismo, la nueva tecnologia exige disponer de un capital importante
para su aplicacién, por lo que s6lo estd al alcance de agricultores grandes y
medianos que, consecuentemente, son los que obtienen las ventajas econdémicas
derivadas de la mayor productividad. Los pequefios agricultores no pueden

24 Barend A. pe Vmies, “Posibilidad de remediar el desempleo y la pobreza”, en Finanzas
y desarrollo, N° 1, 1972, p. 14.

25 Un desarrollo més extenso de estos aspectos puede encontrarse en Jesis GONZALEZ,
Francisco LEON y Hugo TriveLLl, Proposicién de actividades en el campo del desarrollo
agricola para el programa regional del PNUD (1977-1981), Santiago, Chile, diciembre,
1975.
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incorporar la nueva tecnologia a sus explotaciones, siendo muy probable que
en el mediano plazo se vean obligados a ceder sus tierras e incorporarse a la
masa poblacional que no puede colocar su fuerza de trabajo.

Todo esto contribuye a que la situacién de importantes estratos sociales
agrarios en América Latina no aproveche siquiera minimamente las ventajas
derivadas de la modernizacién y de la mayor disponibilidad de alimentos gene-
rada por las nuevas f>rmas productivas. Es probable incluso que su acceso a
una canasta alimenticia minima sea en la actualidad mas dificil que en el pa-
sado. Y esto por las sizuientes razones:

1) cuando predo ninaba una tecnologia menos intensiva en capital, habia
importantes contingen es de mano de obra ocupados en las explotaciones agri-
colas mas grandes, qu los dotaba de un ingreso en dinero relativamente acep-
table o de prestaciones en especie que subvenian a sus necesidades basicas;

ii) por otro lado la disponibilidad de tierras, aunque fueran de calidad
mediocre y la existencia de regiones virgenes, permitian acceder al recurso
basico y generar asi lcs alimentos necesarios para la subsistencia familiar.

Las nuevas tecnolcgias, en cambio, permiten que las grandes explotaciones
prescindan de mano d: obra y conducen a la utilizacién creciente de tierras
que en la etapa anterio: quedaban fuera del campo de accién de la agricultura
comercial. Es bien cier:o que, paralelamente, permiten que la dotacién de ali-
mentos disponibles sea mayor, pero ella es distribuida en su totalidad a través
de los canales monetarios. Los desocupados del campo carecen de ingreso y, en
muchos casos, también de la posibilidad de generar sus propios alimentos.

La destruccién de las posibilidades ocupacionales y de subsistencia en el
campo latinocamericano acelera los procesos migratorios rural-urbanos. En la
etapa anterior podia encontrarse una relacién de funcionalidad entre el latifun-
dio que producfa para el mercado urbano, no utilizando debidamente su gran
disponibilidad de tierras, y el minifundio, donde habia un exceso de fuerza de
trabajo en relacién a la tierra disponible. Segun los requerimientos del ciclo
econdmico, el gran empresario agricola recurria a la mano de obra asentada en
las vecindades de su explotacién. En las épocas de baja, prescindia de sus tra-
bajadores, que retornaban a sus pequefias parcelas para desarrollar una agricul-
tura de subsistencia hasta que un nuevo auge les permitiera reincorporarse
al mercado de trabajo capitalista.

Pareceria entonces que las relaciones sociales que caracterizaban al agro la-
tinoamericano, y que terian su origen en la hacienda tradicional, con sus formas
“sefioriales” o “feudales”, estin desapareciendo. En muchos casos se da un
intenso proceso de adopcion de pautas capitalistas de produccidn, en la que las
relaciones patrén-obrero adoptan la forma de salarizacion 28,

Ello no implica, sin embargo, la desaparicion del latifundio, aunque en
muchos lados se hayan producido parcelaciones de las grandes fincas con la
finalidad de no ser afectadas por las reformas agrarias llevadas adelante por di-
versos gobiernos. En gereral, lo que sucede es que se adopta una forma “empre-
sarial moderna”. Ello conduce, a su vez, a una concentracién creciente de los

28 Sobre el proceso de proletarizacién de la mano de obra agricola, es decir, de la transfor-
macién de campesinos en jornaleros que viven, incluso, en zonas urbanas, véase Paul I.
SinGER, “Empleo y urbanizacién”, CEBRAP, La wurbanizacién en el Brasil: aspectos de-
mogrdficos, sociales, econdmicos y politicos. Trabajo presentado al Seminario sobre “Plani-
ficacién urbana y sus relaciones con la planificacién econdémica nacional”, organizado por
ILPES y el Instituto de Estudios Colombianos, Bogota (Colombia), junio, 1976.
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aumentos de produccién en un nimero cada vez méis pequefio de empresas y
facilita asi la concentracién de ingreso.

Tampoco desaparece el minifundio, por cuanto —como han demostrado
recientes estudios sobre estados nordestinos del Brasil— hay un proceso de
reconstitucién de las pequefias parcelas, mediante el arriendo por los campesi-
nos desplazados de pequefias extensiones de tierra a los propietarios latifun-
diarios 2. Muy probablemente procesos similares tienen lugar también en otros
lugares del continente.

Puede sugerirse aue muchos de los desplazados de la produccién agraria se
instalan a la vera de los caminos. dando lugar a la aparicién de pequefios asen-
tamientos que, con el correr del tiempo, adquieren un volumen demografico
tal, al punto de ser considerados urbanos en los censos pese a carecer de todos
los servicios que normalmente se asocian con tal designacién.

c) Aceleracién de las migraciones internas. Los cambios en Ja situacién
agraria latinoamericana han contribuido en los Gltimos afios a acelerar los pro-
cesos de movilizacién poblacionales.

Las migraciones temporales en busca de lugares de trabajo mas o menos
apartados de los sitios de residencia de los individuos han caracterizado prac-
ticamente desde siempre el funcionamiento de la economia agraria latinoameri-
cana. Asimismo, el traslado a pequefios nticleos urbanos, manteniendo la ocu-
pacién agricola, es relativamente comtin, como ha demostrado Singer para el
caso del Brasil. Ello puede ser positivo a efectos de politicas sobre los grupos
pobres, por cuanto la concentracién en determinados puntos facilita la prestacion
de servicios publicos bdsicos, en comparacién a la situacién de la poblacion
dispersa 23,

Estas migraciones temporales se encuentran estrechamente ligadas al mo-
delo de desarrollo predominante en el agro, por cuanto permite disponer de la
mano de obra necesaria en los momentos de las cosechas o en cualquier situa-
ciéon de auge de la produccién, sin necesidad de contribuir permanentemente
a su mantenimiento y sobrevivencia.

Deben también considerarse las migraciones no temporales en las cuales
los individuos se desplazan a consecuencia de la pérdida de su insercién anterior
en una situacién productiva (sea de subsistencia, o de corte capitalista). hacia
la frontera agricola en los casos en que ella atin existe o més alld de los limites
nacionales, hacia otras naciones (siendo bien conocidos los casos de las migra-
ciones de salvadorefios a Honduras, de colombianos a Venezuela, de los habi-
tantes de diversos paises de la Cuenca del Plata y de Chile hacia la Argentina,
etc.).

Pero, indudablemente, la migracién rural-urbana ha sido la de mayor im-
portancia., Diversas estimaciones indican que entre un quinto y un cuarto de
la poblacién rural total abandona el agro con rumbo a la ciudad.

27 Francisco S Jr.,, “O desenvolvimento da agricultura nordestina e a fungi das actividades
de subsistencia”, en Questionando a Economia Brasileira, Selecdes CEBRAP, N° 1, Editora
Brasiliense, Sdo Paulo, 1975, pp. 79-134. En el mismo sentido Juirez Bmranpao LoPEs,
“Migracién y desarrollo”, en Revista Latinoamericana de Estudios Urbano-Regionales,
vol. TIT, N° 9, mayo 1974, pp. 117-128.

28 Sobre esta Ultima, véase Ligia HERmERA, La concentracidn utbana y la dispersion de la
poblacién rural de América Latina: su incidencia en el deterioro del medio humano, CE-
LADE, Santiago, Chile, febrero, 1976.
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Al menos en los momentos iniciales, quienes asumen los riesgos del tras-
lado son, en general, un subgrupo calificado del conjunto de la poblacién rural,
sea por su juventud, sea por su educacién, sea por las condiciones psicolégicas
emprendedoras que poseen. Su salida provoca importantes cambios en la com-
posicion etaria rural, alterdndosc considerablemente la relacion de dependencia,
por lo quc mds personas deben su subsistencia a un grupo mas pequefio de
ganadores de un ingreso.

Es cierto también que a medida que el flujo migratorio aumenta de volu-
men, la selectividad inicial va haciéndose cada vez menos notoria, ya que mi-
gran, no solo los mejor dotados para la vida urbana.

Diversos estudios han demostrado que el proceso de traslado desde el
campo a la ciudad se realiza en forma escalonada. Asi, la investigacién sobre
migraciones al Gran Santiago realizada por CELADE muestra el escaso ni-
mero de individuos procedentes directamente del campo. Quien abandona el
campo probablemente se dirige al pueblo més préximo. donde sufre un proceso
de adaptacién a la vida urbana, antes de iniciar su segunda etapa con destino
a Ja gran ciudad. Por otra narte. también es plausible pensar que no es el mismo
sujeto que va del campo al pueblo quien se traslada de alli a la gran ciudad.

Este tino de mecanismo migratorio permite afirmar que el proceso de “ru-
ralizacién de las ciudades”. en el que se ha hecho mucho énfasis, no tiene la
gravedad que se le ha atribuido.

Quienes llegan a las grandes ciudades latinoamericanas estdn dotados de
una minima preparacién psicolégica a las caracteristicas de la vida urbana.
que les permite desempefiarse en cllas con relativa comodidad. Ello exnlicaria
los resultados de diversos estudios empiricos que han demostrado que la situa-
cién de los migrantes es mejor que la de los nativos de la respectiva ciudad.
tanto en ocunacién como ingreso.

Si bien los migrantes cubren una amplia gama de estratos sociales. los ma-
yores contingentes pertenecen a los sectores pobres. Son justamente éstos los
que han ampliado considerablemente la dotacién demografica urbana. En tal
sentido puede decirse que en los Gltimos afios si es que la pobreza no se amolid,
por lo menos ha cobrado mayor visibilidad vara los encargados de disefiar las
politicas piblicas, que son por definicién urbanos.

d} El crecimiento urbano. El crecimiento natural de las ciudades lati-
noamericanas. unido a los importantes contingentes migratorios que llegan a
ellas ha tenido efectos muv imvortantes en las tasas de crecimiento urbano,
que hacen inevitable la tendencia a su predominio en la poblacion total. como
muestra el cuadro 1. Mientras ésta ha erccido a tasas de entre 2 v 3%, Ia urbana
lo ha hecho a un 5 v 7% v los sectores marginales han alcanzado cifras del orden
del 15 6 20%. Es obvio que las ciudades no estaban ni estan preparadas adecua-
damente para recibir estas masas poblacionales.

E} proceso de urbanizacién latinoamericano se caracteriza ademds por la
notable metropolizacién. El crecimiento demogréfico se concentra en una o dos
cindades en cada pais. salvo excepciones. El cuadro 2 da una clara muestra de
ello. Sin embargo, en los dltimos afios se ha notado, en algunos paises, un cre-
cimiento particularmente acelerado de las ciudades de tamafio medio, fené-
meno que probablemente se dard también cn otros lugares de la regién.

Este proceso de urbanizacién acclerada que caracteriza a la mayorfa de
los paises latinoamericanos puede ser juzgado de muy diversas maneras. Entre
sus aspectos positivos estd ¢l que, como sostenfan diversas teorfas sobre el desa-
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rrollo, el pasaje del ambito rural al urbano debe ser visto como la transicion
hacia la modernizacién, indispensable para que el proceso de desarrollo eco-
nomico tenga lugar,

Cuadro 1

PORCENTAJES DE LA POBLACION EN CIUDADES DE MAS DE 20.000
HABITANTES EN 1950, 1960 Y 1970 E INCREMENTO PORCENTUAL
RELATIVO 1950-1970 EN VEINTE PAISES DE AMERICA
LATINA Y EL CARIBE

Incremento
Pais 1950 1960 1970 porcentual

1950-1970
Argentina 517 575 64.8 23.5
Uruguay 45.5 56.5 70.1 54.0
Chile 38.7 50.0 54.6 41.0
Cuba 35.4 41.5 475 34.2
Total Grupo 1 45.8 53.0 60.0 31.0
Venezuela 30.0 424 55.7 80.0
México 24.9 323 40.5 61.8
Panami 23.5 34.9 38.8 65.1
Costa Rica 21.2 22.3 32.3 50.0
Colombia 21.0 30.0 43.0 1047
Brasil 20.9 29.0 39.3 88.0

1

Total Grupo II 22.5 31.0 41.0 84.0
Bolivia 19.7 20.5 23.3 10.8
Perd 18.2 26.0 32.5 78.5
Ecuador 17.7 25.5 32.9 85.8
Paraguay 15.5 16.6 20.9 34.8
Nicaragua 14.2 18.8 24.6 73.2
El Salvador 12.5 17.0 184 47.1
Rep. Dominicana 10.3 18.2 27.6 167.9
Guatemala 10.3 13.2 17.7 72.8
Honduras 6.8 11.0 15.4 126.4
Haiti 4.7 6.0 6.9 46.7
Total Grupo 111 14.0 18.5 24.3 736

Fuente: Fernando Gartica, “La urbanizacién en América Latina: aspectos espaciales y demogréficos del
crecimiento urbano y de la concentracién de la poblacién™, CELADE, Notas de poblacién, Afio 1I,
Vol. 9, diciembre 1975, pp. 9-34.

No cabe duda, ademas, que el aglomeramiento de los contingentes pobla-
cionales en un nimero limitado de puntos en cada pais facilita la prestacién de
servicios bésicos., Asi, por ejemplo, los programas de educacién son mas fa-
cilmente planificables gracias a la concentracién espacial de los candidatos a
incorporarse a ellos. De la misma manera, el costo de la atencién sanitaria se
ve considerablemente reducido si se piensa que sus beneficiarios estin concen-
trados espacialmente.
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Cuadro 2
CRECIMIENTO DE ALGUNAS CIUDADES DE AMERICA LATINA
(1950 - 1960)
o  Crecimiento
Ciudad Total porcentual Migratorio
natural

Caracas Metropolitana 62 22 40
Guayaquil 5.4 2.4 2.9
México (DF) 4.6 2.6 2.0
Panama 4.0 2.1 1.9
Gran Santiago 3.8 2.1 1.7
Gran Buenos Aires 2.9 0.8 2.1

Fuente: Ligia Herrera y Waldomiro PEcHT, Crecimiento urbano de América Latina, Banco Interame-
ricano de Desarrollo-Centro Latinoamericano de Demografia, Santiago, 1976, Tomo I, p. 441.

Por otro lado, se ha argumentado también que la “hiperurbanizacién” de
los paises latinoamericanos, vale decir, el tener porcentajes de poblacién urbana
més elevados que los correspondientes porcentajes de poblacién ocupada en
actividades industriales urbanas, tiene efectos negativos, por cuanto obliga al
Estado a realizar importantes gastos en servicios sociales, reduciendo asi el
monto de las inversiones que pueden dirigirse a aumentar la produccién. El su-
puesto de tal planteamiento es que si tales conglomerados humanos fueran
menos “visibles”, desapareceria o disminuiria el interés por atender a sus
necesidades bésicas. Es obvio que de mantener su antigua localizacién rural, se-
guirian estando por lo menos tan necesitados de esas prestaciones sociales, si no
més. En definitiva, entonces, cabe pensar que una funcién importante de las
migraciones y de la urbanizacién de la poblacién latinoamericana esta en con-
vertirse en un problema que exige Ja atencién de los encargados de llevar a
la préactica las politicas puablicas, lo que no es despreciable.

Por otra parte, diversas encuestas entre los grupos pobres urbanos han
dejado constancia de la “satisfaccién” que sus miembros experimentan por su
nueva ubicacién, comparindola con su situacion anterior, lo que denota que
si bien pueden constituirse en un problema para los planificadores urbanos,
ellos personalmente estiman que han obtenido una mejoria en su situacion vital.

Es muy dudoso que la migracién procedente del campo pueda ser detenida
y mucho menos revocada. La urbanizacién es una respuesta dificilmente re-
vertible.

Los planificadores deberan contar con que el contingente de individuos que
cambia su localizacién rural por una urbana seguird creciendo en el futuro.

Este proceso de urbanizacién acelerada ha sido juzgado de muy diversas
maneras. Algunos estiman que es positivo para los grupos mds pobres de la
poblacidn, por cuanto su localizacién urbana les permite acceder mas facilmente
a los servicios publicos indispensables. Otros, en cambio, enfatizan el impacto
que ello provoca sobre el monto total de la inversién publica que debe destinarse
a atender las necesidades de esos nuevos grupos. Sin embargo, cualquier intento
de frenar dicho proceso tendria costos enormemente elevados y exigiria de-
cisiones politicas radicales. Por otro lado, si se tiene en cuenta el derecho de
todos los ciudadanos a participar con igualdad en los bienes sociales, la retencién
en el campo exigiria igualmente cuantiosos esfuerzos para dotar a esas poblacio-
nes de los minimos que obtendria por el solo hecho de trasladarse a las ciudades.
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Buscando otros caminos de solucion que contribuyan a evitar los procesos
de metropolizacién, sin caer en el uso de la coercién para frenar la salida del
campo de los potenciales migrantes, sc han sugerido estrategias que enfatizan la
concentracion de la asistencia en los centros urbanos de tamafio intermedio 2.
Los argumentos de tales postulaciones se basan en la imposibilidad de fomentar
el desarrollo de regiones rurales retrasadas, por cuanto la industria no se siente
atraida a localizarse en ellas ante la carencia de infraestructura v de economias
externas. La gran urbe, por su parte, también habria demostrado diversos
problemas: generaria deseconomias externas, aumentaria la patologia social,
sus habitantes aspirarfan —seglin se dice— a vivir en ciudades mas pequeiias
y los costos del capital pitblico aumentarian una vez superado un tamafio “6pn-
timo” de las ciudades®’. Todos estos argumentos han sido puestos en discusion
en diversas ocasiones, lo que obligarfa a profundizar los estudios al respecto v
a tratar de evaluar las posibilidades cfectivas de su aplicacién en el continente 31,

c) E! problema del empleo. El ermmleo es de primordial imvortancia,
tanto porque a través de él la sociedad realiza el aprovechamiento de la fuerza
de trabajo para acrecer los bienes disponibles, como porque los ocupados ad-
quieren un derecho socialmente reconocido a participar en el producto social.

I.a experiencia latinoamericana, sin embargo, ha demostrado que ¢l creci-
miento econémico no basta por si solo para dotar a toda la poblacién de un
empleo adecuado. En este sentido, recuérdese la tesis clasica respecto a la inca-
pacidad de las economias latinoamericanas para absorber productivamente a
crecientes contingentes de fuerza de trabajo. Diversos estudios de la CEPAL
han enfatizado que el proceso de industrializacién latinoamericano, realizado
mediante la incorporacién de una tecnologia que no respetaria las proporciones
en que los factores productivos se encuentran presentes en el continente, iria
destruyendo formas de produccién tradicionales, labour-intensives, para susti-
tuirlas por otras mas modernas, pero ahorradoras de trabajo humano. Algunos
estudios recientes 32, han mostrado que una importante proporcién de tales
desocupados se reclutan entre lo que se da en lamar la fuerza de trabajo sc-
cundaria ®® vy ello porque los jefes de hogar de los grupos pobres no pueden
mantenerse desocupados, al necesitar obtener, dia a dia. los medios imprescin-
dibles para la subsistencia familiar, va que carecen de fuentes alternativas de
ingreso. Tienen que ocuparse en lo que sea, incluso en actividades de muv baja
productividad v de muy bajo ingreso, por lo que su actividad laboral estd
caracterizada no tanto por el desempleo, sino por la inseguridad en el empleo
v por la acclerada rotacién de ocupaciones que sc ven obligados a desempefiar.

29 Véase Niles M. Hansewn, Urban Poverty and the Urban Crisis: A Strategy for Regional
Development, Indiana University Press, Bloomington, 1970.

30 Un intento de estimar este tamafio éptimo en el d4mbito latinoamericano puede encontrarse
en ¢l trabajo de Ligia Henrenra, va citado.

31 Alain Greert, “Reconsideracion de los argumentos en torno a las ciudades grandes”
Revista Interamericana de Planificacidn, Vol, IX, N° 35, 1975, pp- 23-24. '

2 PREALC, El problema del empleo en América Latina. Situacién, perspectivas y politicas.

Santiago, OIT, 1976.

Se trata de mujeres que no son jefes de hogar y jovenes que buscan trabajo por primera

vez, dotados de una educacién relativamente alta, con aspiraciones de ocuparse en activi-

dades acordes con su preparacién y con la posibilidad de mantenerse al margen de la

actividad econdémica mientras tales ocupaciones no se den.
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Es necesario, empero, no restar importancia al problema del desempleo
abierto de la fuerza de trabajo primaria y en especial a la situacién de los po-
bres, que sufren desempleo crénico 3¢,

El segundo problema de la subutilizacién de mano de obra es el subem-
pleo, que ha dado lugar a un gran niimero de estudios recientemente. Sin em-
bargo, la definicién y la medicién de esta forma de desaprovechamiento de
la mano de obra disponible presenta dificultades considerables. No es del caso
hacer aqui una presentacién de los diversos procedimientos a que se ha re-
currido y de los resultados que los mismos han entregado 3.

Los estudios de PREALC afirman que en el sector informal se concentra
alrededor de la mitad de la fuerza de trabajo urbana latinoamericana, siendo el
canal de ingreso de los importantes contingentes migratorios con los que se
acrecienta la poblacidén de las grandes metrépolis de la regién, y que no son
absorbidos en el sector integrado de la economia,

f) Los grupos-objetivo de las politicas antipobreza. Las reflexiones pre-
cedentes permiten concluir que las situaciones de pobreza se caracterizan por
su heterogeneidad. Ello, obviamente, dificulta la posibilidad de que las politicas
que se implementen con la finalidad de erradicar o aliviar la pobreza extrema
pueden ser demasiado generales. Dada la variabilidad de situaciones existentes
en la region, y al interior de cada unidad nacional, es necesario precisar lo mas
posible aquellos grupos a los que tal politica va dirigida y conocer exhaustiva-
mente sus caracteristicas, para que los objetivos buscados sean realmente al-
canzados. A ello tiende la nocion de grupos focales. Se considera tales a con-
juntos de personas con caracteristicas comunes (que permiten definirlos como
pobres) derivadas de causas similares.

En el medio rural, los minifundistas, los asalariados sin tierra, los comune-
ros, los habitantes de caserfos rurales, la poblacién dispersa y los indigenas 38
son los grupos quc pueden ser objeto de politicas antipobreza, aunque, como es
obvio. algunas de estas categorias se superponen.

En el medio urbano las dificultades de la identificacién de grupos focales
son practicamente insuperables, como resultado de la gran variedad de situa-
ciones y la alta inestabilidad de las mismas.

La primera resulta clara por la simple enumeracién de actividades cuyos
practicantes son, en altisima proporcion, pobres: vendedores ambulantes, lus-
trabotas, limpiadores, artesanos infimos, asalariados de muy pequefias empresas,
etcétera.

Es posible, sin embargo, establecer dos grandes categorias, distinguiendo
los pobres que realizan una actividad independiente de aquellos que desempe-
fan una asalariada. Esta clasificacién tiene importancia, pero es demasiado
burda v solo puede ser utilizada como base muy general. Por otra parte, las
ocupaciones mencionadas no s6lo pueden ser ejercidas dando lugar a diversos

34 Cf. Henry Kmsch, “El empleo v el aprovechamiento de los recursos humanos en Améri~
ca Latina”, Boletin Econdmico de América Lating, Vol. XVIII, N° 1-2 (1973), p. 52.
85 Para andlisis criticos de los procedimientos de medicién del subempleo, véase Aldo E.
Sorari, Rolando Franco y Joel Jutkowrrz, Teoria, accién social y desarrollo en Amé-
rice Latina, México, Siglo XXI, 1976. También Joseph Hopara, “El mercado de trabajo
en Amdérica Latina, Aspectos politicos”, Foro Internacional, Vol. XI, N? 3, enero-marzo
1971. Ver ademas los trabajos de PREALC y Henry KmscH, en este volumen.

36 Véase John DURSTON, “La pobreza entre los grupos indigenas en América Latina. Aspectos
estructurales™, en este libro.
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grados de pobreza, sino que pueden tener significaciones bastante diferentes
segin el tamafio de las ciudades. Lo mismo ocurre con las politicas que se
propusieran erradicarlas.

La inestabilidad complica el problema. Si algo caracteriza a los pobres
urbanos es lo que puede llamarse la “caza del trabajo”. El pobre urbano realiza
hoy una actividad independiente que le proporciona un ingreso infimo, y ma-
fiana realizard una asalariada. Dentro de unas y otras existe una alta probabili-
dad de que haya cambiado de ocupcién frecuentemente a lo largo de su historia
laboral. Esta inestabilidad, aunque frecuente, no es universal; muchos pobres
son, por ejemplo, pequefios artesanos que desarrollan el mismo trabajo durante
toda su vida. Si bien esto es exacto, no elimina el hecho anterior y muestra
uno de los problemas que acecha a toda politica de erradicaciéu de la pobreza
urbana: la alta probabilidad de que sélo termine beneficiando a los mas esta-
bles, porque son los mds facilmente identificables y organizables.

Conclusion

Los problemas levantados en esta Introduccién se desarrollan abundantemente
en el resto del volumen, donde se incluye un conjunto de trabajos que echan
nueva luz sobre algunos de los dificiles problemas que cualquier estrategia de
erradicacién o alivio de la pobreza o de satisfaccion de las necesidades basicas
debe enfrentar, tanto en el plano politico, a efectos de que se plasme la voluntad
necesaria para llevarla a cabo, como en el econémico, para que los recursos que
se vuelquen a su consecucién logren una eficacia adecuada. Obviamente, hay
todavia mucho por hacer, tanw en el plano del conocimiento como, sobre todo,
en el de la accién.
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;Qué es un pobre? *

Jean Labbens

A menudo se ha elogiado a la pobreza como un bien. Por razones morales y
religiosas, en primer lugar, ya que libera de las preocupaciones terrestres y
permite dedicarse a la contemplacién. Es decir, que la pobreza deja al hombre
con qué subvenir sus necesidades, escasamente sin duda, pero lo suficiente
para darle un sentimiento de seguridad. De no ser asi, la pobreza crearia pre-
ocupaciones temporales en lugar de quitarlas. La excelencia de la pobreza no
se mide, pues, por el despojo de los bienes, sino por la liberacién que procura’.
Un buen pobre debe estar muy tranquilo en lo que concierne a su subsistencia.
Tal tranquilidad puede asegurarse de diversas maneras: por la constitucién
de un fondo comunitario, por el trabajo, por el abandono a la providencia, por
la mendicidad incluso, puesto que los donantes potenciales son numerosos;
en la multitud de los fieles se encontrard siempre un numero bastante grande
para subvenir a las necesidades de aquellos que el pueblo reverencia por su
virtud 2.

Por motivos bastante diferentes, los economistas se unieron a los espirituales
para hacer la apologia de la pobreza. Sin clla, el progreso seria imposible y la
civilizacién impensable. La pobreza es, para ellos, absolutamente necesaria a
la vida social: las riquezas son el fruto del trabajo. ¢Quién trabajarfa si no
estuviera impulsado por la necesidad? 2. La pobreza es entonces el estado de

Una presentacion mas extensa puede verse en la obra del autor Sociologie de la Pauvreté,
le tiers monde et le quart monde, Editions Gallimard, Paris, 1978.
“Por ese motivo la pobreza es loable, porque el hombre es liberado por medio de ella de
las preocupaciones terrenales v se desenvuelve mas libremente en cosas divinas y espiri-
tuales v siempre que con ella mantenga la facultad de mantenerse a st mismo de manera
licita, para lo que no se requiere demasiado. La pobreza es tanto mas loable cuanto menor
un pafs exige, no cuanto sea mayor’. SaxTo ToMAs pE AQuINO, Summa contra gentiles,
111, 133,
Santo ToMAs pE AQuINo, op. cit., III, 135,
3 “Sin una gran proporcién de pobreza, no habria ricos, luego los ricos son el resultado
del trabajo, mientras el trabajo resulta solamente de un estado de pobreza... Pobreza
es por consiguiente el ingrediente mds importante e indispensable en la sociedad, sin el

0w
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un hombre obligado a trabajar, incluso a trabajar mucho para vivir. La palabra
no es sindnimo de indigencia; pero es prudente dejar a las clases laboriosas un
cierto margen de inseguridad: “Los que ganan su vida por un trabajo cotidiano
no tienen otro aguijén para volverse ttiles que sus necesidades, que es prudente
calmar, pero que seria loco querer curar. Lo tinico que puede volver laborioso
al hombre es un salario moderado ... un salario demasiado bajo lo descorazona
y lo desespera; un salario muy elevado lo vuelve insolente o perezoso ... En una
nacién libre ..., la riqueza mas segura reside en la multitud de pobres laborio-
sos” 4. Descartes, felizmente para él, felizmente para la Filosofia, no era por
cierto pobre en el sentido que se acaba de indicar: “Para las otras ciencias. ..
ni el honor, ni la ganancia que prometen eran suficientes para convidarme a
aprenderlas, pues no me sentia de ninguna manera, gracias a Dios, de una
condicién que me obligara a hacer un oficio de la ciencia para el alivio de mi
fortuna” ®.

Desde ese punto de vista, todos seriamos practicamente pobres actualmente.
La pobreza, tal como la entendemos, corresponde a lo que nuestros antepasados
llamaban el pauperismo o la indigencia. Esta nocién evoca inmediatamente la de
subsistencia: el indigente es quien no tiene o tiene apenas los medios de sobre-
vivir y de hacer sobrevivir a los que dependen de él. Rowntree aplicaba esta
derinicién estrictamente y fijaba el limite de la pobreza en el minimo necesario
para mantener la condicién fisica. Se contentaba practicamente con calcular el
mas bajo costo de los alimentos indispensables . A primera vista la idea parece
simple y clara: se debe poder estimar lo que cuesta la alimentacién del hogar,
para un hombre, para una mujer, para un nifio. Pero desde que se intenta defi-
nir las necesidades y listar los articulos, aparecen complicaciones y las difi-
cultades pronto se vuelven insuperables. El concepto de salud y la estimacién
de las subsistencias necesarias al mantenimiento o al crecimiento del cuerpo,
varian con los tiempos y lugares, difieren, también, de una clase social a otra.
La nutricién es también algo totalmente diferente que un simple alimento:
Townsend se pregunta si hay que incluir el té entre los productos alimenticios
de los cuales un inglés no podria ser privado v se inclina a responder por la
afirmativa 7. Es evidente, también que, para subsistir, no alcanza con nutrirse;
pero ¢ddénde se detendrd la lista de las necesidades? ¢Cémo calcular los minimos
de gastos correspondientes? La nutricién puede, sin embargo, proporcionar un
indice de pobreza; de una manera general, cuanto menos elevados son los
ingresos, mas grande es la parte de éstos que se gasta en aquélla, aunque a
veces el costo de la vivienda, por miserable que ésta sea, falsea los porcentajes.

cual las naciones y comunidades no existirian en estado de civilizacién”. F. CorLQuuox,
A Treatise on Indigence, Londres, 1806, pp. 7-8.

B. pE ManpEvILLE, The Fable of the Bees, Londres, 1728, pp. 213-238.

R. Descartes, Discours de la Méthode . . ., texto y comentarios de E. GiLson, Paris, 1939,
p- 9.

6 Se trata aqui de la “pobreza primaria”. Son pobres, a este nivel, las personas “cuyos
ingresos totales son insuficientes para obtener lo minimamente necesario para el man-
tenimiento de la mera eficiencia fisica”. B. S. RowNTREE, Poverty. A Study of Town Life,
Londres, 1901, p. 86. “Mi linea de pobreza primaria representa las sumas minimas con las
cuales la eficiencia fisica puede ser mantenida. Es un estindar de subsistencia minima
més que un estindar de vida”. B. S. RownTreE, Poverty and Progress: A Second Social
Survey of York, Londres, 1941, pp. 102-103,

P. Townsenp, “The Meaning of Poverty”, en British Journal of Sociology, XIII, 3, sep-
tiembre 1662, pp. 210 y ss.
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La pobreza reduce siempre la posibilidad de procurarse ciertos alimentos que
los usos y la dietética consideran indispensables %,

De todas maneras, la evaluacién de las necesidades no puede reposar sobre
una base puramente fisioldgica. No se trata jamas pura y simplemente de sub-
sistir, sino de subsistir decentemente. Adam Smith lo habia dicho: “Por objetos
de necesidad entiendo no solamente los que son indispensablemente necesarios
al sostenimiento de la vida, sino aun todas las cosas de las cuales los hombres
honestos, incluso de la Gltima clase del pueblo, no podrian decentemente care-
cer”® Algunos ejemplos ilustran esta reflexién: los griegos y los latinos no
conocian la lenceria y no vivian por eso menos comodamente; ya en los tiempos
de Smith no llevar camisa habria anunciado un “estado de miseria ignominiosa”.
El uso del calzado se habia vuelto necesario para los dos sexos en Inglaterra; en
Escocia, en cambio, solamente los hombres estaban obligados por la conside-
racién social, las mujeres de la Gltima clase “podian muy bien ir con los pies
desnudos sin que se tuviera mala opinién de ellas”. En Francia, en fin, los
hombres mismos podian aparecer en zuecos o con los pies desnudos. Y Smith
concluye: “Por lo tanto, por cosas necesarias para la vida entiendo no sola-
mente las que la naturaleza, sino incluso las reglas aceptadas de decencia y
honestidad han vuelto necesarias a la tltima clase del pueblo” 9. El principio
parece excelente; invita también a eliminar ciertos articulos de la lista de
necesidades y Smith mismo da el ejemplo: “La cerveza, por ejemplo, en Gran
Bretafia, y el vino, incluso en los paises de vifiedos, los considero cosas de lujo.
Un hombre, cualquiera sea la clase a que pertenezca, puede abstenerse total-
mente de esos licores, sin exponerse, por ello, al menor reproche. La naturaleza
no los ha hecho cosas necesarias al sostenimiento de la vida y el uso no ha
establecido en parte alguna que fuera contra la decencia dejarlos de lado™ '
Podriamos decir lo mismo actualmente y mencionariamos también el tabaco.
¢Quién serfa capaz, sin embargo, de confeccionar un presupuesto minimo sin
prever la posibilidad de consumir algunos cigarrillos por dia, de tomar dos o
tres decilitros de vino o de cerveza? La eliminacién que se funda sobre la
distincién entre productos de necesidad y productos de lujo es ya muy azarosa.
¢Cémo lo sera una lista de articulos indispensables? El economista y el socié-
logo se empefiardn en confeccionar la nomenclatura; tomaran casi seguramente
los criterios que la clase media, de la cual forman parte, aplica a las nece-
sidades del pueblo: van a excluir el automévil y los pobres van a protestar
que hoy es una infamia no poseer un coche; para otros bienes, los pobres
estimaran que pueden vivir decentemente a mas bajo costo.

Es, pues, dificil establecer presupuestos. ¢Por qué no preguntarse sim-
plemente quién es considerado como pobre en una sociedad dada? Existen
organismos encargados de distribuir socorros que deciden todos los dias si tal
persona es pobre y si cual otra no lo es. Un examen de sus maneras de hacer,
de sus reglas escritas y de sus procedimientos, permitirin determinar las nece-
sidades minimas y fijar el umbral de la pobreza. Estos organismos se apoyan,
a menudo, sobre la confeccién de presupuestos, pero la practica cotidiana les

8 J. C. McKenzig, “Poverty Food and Nutrition Indices”, en P. TownNseENp, editor, The
Concept of Poverty, Londres, 1971, pp. 64-85.

9 A. SwmrtH, An Inquiry into the Nature and the Causes of the Wealth of Nations, traduc-
cién francesa de J. Garnier, 5* edicién, Paris, 1881, II, p. 545.

10 A, Sanit, op. cit., 11, pp. 545-546.

11 A, Syith, op. cit., II, p. 546.
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permite muchas veces rectificar lo que tal medida tiene de arbitrario. Des-
graciadamente, estas rectificaciones llevan a evaluaciones muy divergentes que
para 1960 hacen oscilar el ntimero de pobres de los Estados Unidos entre 20
y 70 millones 2, La diferencia es, evidentemente, demasiado grande para fijar
un verdadero umbral. Es cierto que en Estados Unidos los establecimientos
de ayuda social son numerosos y diversos, que dependen de la federacidn,
de los estados, de los condados, de las municipalidades, de las iglesias, de las
asociaciones privadas . .. es imposible asombrarse de que no puedan determinar
criterios comunes. La situacidn es totalmente diferente cuando se trata de una
administracién como el National Assistance Board de Gran Bretafia. Sin em-
bargo, se puede temer, en este caso, que la linea de demarcacién sea fijada
demasiado abajo: la administracién tiene que defenderse contra las posibles
supercherias y dejar, por lo tanto, un margen bastante amplio para que el
engafio pueda ejercerse, sus recursos son limitados y tenderd a socorrer sola-
mente a los mas necesitados. Townsend cstima que se debe ir un 40% mas all4,
agregando los gastos de alojamicento que, por diversas razones, varian mucho
a niveles comparables de ingresos globales, Para el Reino Unido en 1960, la
veinteava parte de los hogares se situaba por debajo del minimo fijado por la
asistencia nacional; entre esc minimo y el nivel de la estimacién que se acaba
de mencionar, se encontraba un 13% mdas de los hogares. En conjunto, 18% de
las familias, que reunian el 14% de la poblacién, dcberian ser consideradas como
pobres. Las estimaciones de Townsend son tan razonables o criticables como
otras: ¢40% por encima del ingreso fijado por la administracion? Admitdmoslo,
pero gpor qué no quedarse con un 30 o un 50%° Las dificultades aparecen, por
otra parte, cuando en lugar de considerar los ingresos, se estudia el consumo.
Utilizando los mismos puntos de referencia de Townsend los calculos sélo dan
16% de los hogares, representando aproximadamente el 12% de la poblacién,
Cuando se analizan los ingresos, el Reino Unido habria tenido en 1960 siete
millones y medio de pobres; desde el punto de vista del consumo, solamente
seis millones y medio. Un millén de seres humanos mas o menos es demasiado,
para que no sc le preste atencion %,

¢Serfa necesario considerar como pobre a una cierta proporcién a deter-
minar de la poblacién constituida desde luego por los ingresos méas bajos?
La idea es seductora. Toma en cuenta la relatividad: un pobre de Estados
Unidos en 1970 es rico comparado con un obrero europeo del siglo XIX o
con un campesino de la India actual. El pobre allA conduce un automdvil
con los neumaticos usados, el pobre, en el Gltimo caso, anda con los pies
desnudos o en zuecos. Unos y otros son pobres puesto que pertenecen al ultimo
tercio ¢ al dltimo cuarto de una distribucién de los ingresos. Si se sittan en el
ultimo decil o en el dltimo vigésimo de su nacién serian considerados como
totalmente miserables o indigentes. Se pueden acrecentar indefinidamente los
bienes de los que disponen esas categorias sin que por ello fueran menos pobres
si su situacién relativa sigue siendo la misma: un pueblo se enriquece y todo
el mundo recibe mas que antes, la escala se coloca mas arriba que en el pasado,
pero el altimo grado en relacién a los restantes queda en el mismo lugar.

12 0. Ornati, “Rapport National: Etats Unis”, en OCDE, Les Groupes a Revenus Modes-
tes et les Moyens de Traiter leur Problémes, Paris, 1969, p. 101.

13 P. TowxseND, “Measures of Income and Expenditure as Criteria of Poverty”, en P.
TownseND, editor, op. cit., pp. 105-106.
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Villeneuve-Bargemont consideraba la miseria como el ultimo término de la desi-
gualdad. Estimaba también que en 1829, en el Departamento del Norte de
Francia, el 17 por ciento de los habitantes merecian verdaderamente ser llamados
pobres; en ciertas circunscripciones la proporcién alcanzaba el quinto o el
cuarto ¥, Noétese que, en 1889, Booth calculaba que el tercio de los habitantes
de Londres eran pobres !%. Para los Estados Unidos alrededor de 1930 se lle-
gaba al 40 por ciento aproximadamente !® y, mas recientemente, Harrigton
para el mismo pais da varios conceptos cuyos resultados varian entre €l 19 y el
25 por ciento **. La concordancia, pese a la diversidad de los tiempos y los luga-
res, es digna de ser sefialada. Parece que se tiende, en todos los paises, a calificar
de pobre al Gltimo cuarte o al dltimo quinto de la poblacién. El razonamiento
supone que el enriquecimiento colectivo no mejora nada la posicién de los
menos privilegiados, y parece que es efectivamente asi. Pero nada prueba que
deba ser siempre y en todas partes de esa manera. Se puede imaginar una so-
ciedad, en la cual las diferencias sean relativamente muy reducidas y donde
los menos ricos estén en una situacidn decente; no serian considerados como
pobres... Su poder de compra seria inferior al de las otras categorias, pero
solamente muy poco.

Esto lleva a considerar la sugestion de Galbraith: mirar como pobres a
aquellos que disponen de un ingreso netamente por debajo del ingreso medio
en la sociedad en que viven 8. El problema es dar un sentido preciso al adverbio
“netamente”. En Francia, el Centro de Investigaciones y de Documentacién so-
bre el Consumo ha procedido méis o menos de esta manera, fijando el umbral de
la pobreza en la mitad del salario medio que gana un asalariado de la industria
trabajando a tiempo completo todo el afio. Para mayor desagregaciéon se ha
establecido un segundo nivel correspondiente a un cuarto del salario medio. No
se trata, como se ve, del salario minimo fijado por las autoridades ptiblicas, sino
de una nocién estadistica que toma en consideracién los ingresos efectivos del
trabajo. Se puede entonees determinar el nimero de trabajadores pobres y muy
pobres, determinando cuéntas personas en un cierto afio han recibido remune-
raciones inferiores a la mitad o al cuarto del salario medio. La operacién parece
bastante facil cuando se trata de asalariados. Bastaria utilizar las declaraciones
que los empleadores envian cada afio al fisco. Los céalculos son un poco més
complicados cuando se trata de trabajadores independientes; pero en ese caso,
otras fuentes de informacién estian disponibles. Se tendra en cuenta, desde luego,
otras ventajas, tales como la alimentacién y la vivienda cuando son proporciona-
das por el empleador, o los productos que sirven al autoconsumo. Los investiga-

14 A. pE VILLENEUVE-BARGEMONT, Economic Politiqgue Chrétienne ou Recherches sur la Na-
ture et les Causes du Paupérisme en France et en Europe et sur les moyens de la Soulager
et de la Prévenir, Bruselles, 1857, p. 217,

15 C. BoorH, Life and Labour of the People of London, 2* edicién, Londres, 1889,

16 Cf. H.P. MiLLER, Rich Man, Poor Man, Nueva York, 1964, p. 57.

17 M. HarmingToN, The Other America. Poverty in the United States, New York, 1964,
pp. 180-182.

18 *Uno queda en la pobreza cuando su ingreso, incluso siendo adecuado para sobrevivir,
estd marcadamente por debajo del de su comunidad. En consecuencia, tales personas no
pueden tener lo que la gran mayoria de la comunidad mira como lo minimo necesario
para la vida decente; y ellas no pueden escapar totalmente, ademés, al juicio de la comu-
nidad de que son indscentes”. J.K. Gavrsrarth, The Affluent Society, Penguin Books,
Londres, 1963, p. 261.
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dores del CREDOC concluyen asi que en 1968 Francia tenia cuatro millones
de trabajadores pobres y un millén muy pobres °.

Los célculos de este tipo no toman en cuenta las asignaciones familiares
ni la vivienda, ni las prestaciones de seguridad social que constituyen una parte
importante del ingreso en los escalones méas bajos y que tienen tanto mas valor
cuanto més baja es la remuneracién del trabajo. Pueden mantener, y a menudo
lo hacen, fuera de la pobreza a hogares a los que un nuevo nacimiento, un
accidente o una enfermedad reducirian, al menos temporariamente a la miseria.
Se podria decir lo mismo de los recursos en caso de desocupacién. Pero para
simplificar se puede sostener que las entradas de esa naturaleza compensan
solamente en parte, las cargas creadas por los nifios o los cuidados de la salud,
la falta de ganancia determinada por una detencién del trabajo 2. Parece mas
grave ignorar sistematicamente las pensiones de retiro, o de seminvalidez...
de las cuales gozan algunos. El autor hace observar que entre los 61 y los 65
afios, los trabajadores perciben un salario medio apenas superior al umbral de
la pobreza; en muchos casos en que una pensién se agrega a la remuneracién
del trabajo, las personas a esta edad no deberian ser mas clasificadas entre los
pobres. En el otro extremo de la pirdmide de edades, la casi totalidad de los
trabajadores que tienen menos de 16 afios y alrededor de la mitad de los que
tienen menos de 21 afios perciben salarios de pobreza. Es probable que muchos
de estos jovenes no vivan solos; pueden gozar en el hogar familiar de un nivel
de vida decente, a pesar de la modicidad de su ganancia. Estos tltimos pueden
incluso contribuir, desde luego que modestamente, al confort de ese hogar.

El estudio, por otra parte, no dice nada de las familias en que entran varios
salarios 2!, donde se acumulan salarios y pensiones. Nos ensefia, con una cierta
precisién, sobre los trabajadores mal pagados, no nos dice mucho sobre los po-
bres. De todas maneras, definir un umbral de pobreza por referencia al ingreso
medio, plantea el mismo género de dificultades vistas precedentemente: squé
linea es necesario adoptar? Por otra parte, semejante definicién no se aplicaria
mas que a los paises desarrollados, los tinicos en los que la nocién de ingreso
per capita tiene verdaderamente sentido.

& o o

12 V. Scaroicui, Socigl Policies and the Working Poor in France CREDOC, Paris, 1970
{mimeo ). El salario medio del trabajador masculino en la industria francesa era, en 1968,
de 11.910 francos. Los bajos niveles se situarian, pues, por debajo del umbral de 6.000
francos y los muy bajos, mas alld del umbral de 3.000 (p. 2). EI autor estima que el 20
por ciento de los asalariados de las ciudades, €l 40 por ciento de los del campo y el 20
por ciento de las personas que trabajan por su cuenta ganaban menos de 6.000 francos
por afio. Los muy bajos ingresos alcanzarian, respectivamente, 2al 4,5, 11 y 10 por ciento
de los trabajadores.

Se podrian considerar también los ingresos del capital (libretas de cajas de ahorros, accio-
nes, depbsitos diversos, propiedad de la casa...); cuando existen, estos ingresos no
llegan sin duda a compensar el interés de las deudas (arrendamientos, compras a plazos)
contratados para las personas cuyos salarios son poco elevados. Se les puede tener, por
lo tanto, como despreciables.

Entre estos salarios es necesario contar a veces los de un mismo trabajador. El habito de
emplearse por algunas horas, a veces numerosas horas, fuera de la ocupacién principal,
parece haberse vuelto bastante frecuente en Francia en algunos medios. Las ganancias
asi obtenidas no aparecen en las operaciones que hemos descrito. Se tiene un poco la im-
presién de encontrar dos trabajadores Eobres donde existe, de hecho, un trabajador bas-
tante bien pagado, al precio de un trabajo suplementario, sin duda.

20
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La nocién de ingreso parece simple; sin embargo, es muy ambigua. Donacio-
nes, asignaciones, entradas excepcionales, y los créditos, sconstituyen ingresos?
¢Se le declararan al fisco o al investigador? Este debe tomar en consideracién
todas estas categorias de ingreso cuando quiere fijar €l umbral de la pobreza;
determinar si tal familia o tal individuo debe ser clasificado entre los pobres.
Esta ambigiiedad explica, sin duda, la diferencia que verifica Townsend, entre
los ingresos y el consumo. La generalizacién del crédito abre nuevas perspecti-
vas: en periodo de inflacién los préstamos incluso cuando son efectivamente
reembolsados con su interés, constituyen, de hecho, ingresos a veces considera-
bles en cifras absolutas para los habiles, y relativamente importantes para todos
aquellos que se benefician con ellos. Si aportaciones de este género causan mu-
chas veces problemas entre los pobres, pueden también de una manera oculta
acrecentar los ingresos. Las dificultades por lo tanto para definir la pobreza
en términos de ingreso son muy considerables,

También surgen problemas de métodos. Las investigaciones sobre presu-
puestos se reficren, generalmente, y casi necesariamente, a periodos bastante
cortos. Todos los ingresos de una familia no llegan al fin de una jornada, de
la semana, de la quincena o del mes. ¢La periodicidad es mas neta, més regular
entre los pobres? Puede ser; en todo caso, no es totalmente evidente si las ayudas,
los socorros, las asignaciones, cuyo pago es a veces retardado, son tomados en
consideracién. Es también entre los pobres como entre los casi pobres, que las
irregularidades deben tenerse en cuenta en todo lo que concierne a los ingresos
del trabajo. No todos los pobres, o casi pobres, carecen totalmente de previsién
para gastar todas sus ganancias en los periodos de prosperidad relativa; tomando
un periodo més extendido podria verse que una situacién actual casi miserable,
en términos de ingresos, podria encontrarse modestamente restablecida. ¢Se
tomar4, entonces, el afio como base, como para las cuentas de las empresas y
del Estado? En ese caso, se estableceran estadisticas concernientes a los ingresos
de los hogares parecidos a las que ya hemos mencionado. Esto seria correcto.
Pero gse es necesariamente pobre porque en tal afio las entradas de dinero han
sido francamente mediocres? sRealmente esas personas se han privado en ese
afio de las vacas flacas? Ya no existen hoy muchas personas que puedan llevar
una vida facil disipando su capital; pero pequefios haberes hacen pasar sin do-
lores, sin demasiados dolores, tiempos dificiles. No parece, pues, que se pueda
fijar en términos de ingresos monetarios como un umbral de pobreza que satis-
faga plenamente las incidencias de la critica. Si se hubiera establecido tal um-
bral se seguiria ignorando de todas maneras el nimero real de pobres.

El ingreso es para nosotros una cierta suma de dinero de la que el benefi-
ciario puede disponer para su consumo o su ahorro. Las gentes son ricas o pobres
segun la importancia de estas sumas. Pero, de todas maneras, es necesario que
esta suma pueda ser gastada; un importante ingreso en los Estados Unidos no
podria servir mucho a una persona que en 1942 y 1943 residia en una Europa
ocupada por los alemanes. Si esta persona no podia ni trabajar ni tomar prestado,
era realmente muy pobre, pese a la posesiéon de una fortuna quizds considerable.
Inversamente, si se pudiera producir en forma individual todo lo que es necesario
para la subsistencia, el confort, el lujo, se serfa rico sin tener dinero, sin tener
necesidad de dinero. El ingreso monetario es, pues, el signo de una riqueza que
puede volverse intil, pero que no desaparece necesariamnte con él. Esta rique-
za, a su vez, es un poder indiferenciado sobre el trabajo del préjimo o sobre
los bienes que otro esta dispuesto a poner en el mercado, lo que es todavia en
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Ultimo analisis el trabajo de otro. Nuestro americano rico bloqueado en Europa
ocupada no disponia, a pesar de su fortuna, de ningtn derecho sobre el trabajo
de aquéllos en medio de los cuales vivia y de los cuales podria esperar la nutri-
cidn, el vestido, el alojamiento. En una economia rudimentaria, un individuo
0 una familia podrian disponer, sin recurrir a otros, de todos los bienes que la
sociedad puede proporcionar. En una economia menos primitiva, ningan indi-
viduo, ningin grupo, produce todo lo que le es necesario, y menos lo que le es
util o agradable. Es necesario recurrir al trabajo de los otros y a los productos
de ese trabajo. Los unos y los otros podrian trocar directamente entre ellos
bienes y servicios; es mas simple hacer circular de mano en mano signos mo-
netarios puesto que esta simplicidad permite diversificar y multiplicar las tran-
sacciones. El vehiculo del cambio juega, pues, un rol esencial pero, al fin de
cuentas, no es el que importa verdaderamente. Adam Smith lo habia dicho con
toda la claridad deseable: “una fortuna es mas o menos grande en propor-
cién... de la cantidad de trabajo del préjimo que pone en situacién de co-
mandar o, lo que es lo mismo, del producto del trabajo de otro que pone en
estado de comprar” 22,

En regla general, el dinero que se retiene en el bolsillo, en un cofre, 0 en
una cuenta da la medida de ese poder. Pero esta medida es grosera, no expresa
jamas la totalidad del poder del cual cada uno dispone. Pido prestado un libro
a mi amigo; no tengo que remunerar ese préstamo y al mismo tiempo me veo
dispensado de adquirir la obra. Sin comprometer un centavo, sin tener necesidad
de él, dispongo asi de un poder real sobre el trabajo del autor, del impresor, del
editor, del librero. Dispongo de ese trabajo en mi provecho, para mi distraccion
o mis estudios. Mi fortuna, en este caso, no se limita, pues, a mi biblioteca ni a
las sumas que puedo utilizar en las librerias. Se extiende bastante mas alla;
consiste realmente en todos los libros que me pertenecen y en todos los libros
sobre los cuales poseo un derecho de uso, derecho codificado o reglamentado,
si tengo acceso a una biblioteca puablica; no escrito, apenas percibido como tal
pero muy real, sin embargo, que me confiere el parentesco, la amistad, la ca-
maraderia. Es pues en términos de derechos apropiados que es necesario plan-
tear el problema de la riqueza y de la pobreza.

El religioso mendicante que evocabamos mas arriba y del cual Santo To-
mas nos describe la tranquila seguridad, posee tales derechos. Es acreedor al
trabajo del agricultor, que depositard a veces un canasto de vituallas en la
porteria del convento; al trabajo de un cirujano de renombre, miembro del ter-
cer orden o de una cofradia, quien, si es que asi lo requiere, lo operard sin
pedir honorarios; al trabajo de una multitud de fieles que verterdn ébolos en
cumplimiento de un peregrinaje. Santo Tomdis considera que estas limosnas,
bajo la forma de donaciones en naturaleza, de prestaciones de servicios o de
ofrendas en numerario, son debidas a los religiosos. Cada uno, en efecto, tiene
el derecho de vivir de lo que le pertenece o de lo que le es debido. Si pues la
munificencia de los principes o del pueblo ha dotado al monasterio, los religiosos
pueden vivir de esos bienes sin tener necesidad de trabajar con sus manos. Si
no han aprovechado nada de tales generosidades, si las han rehusado a fin de
dedicarse mas libremente a las obras de la vida religiosa, no se les debe menos
todo lo necesario para su subsistencia y su estilo de vida. Esta deuda puede
provenir de dos titulos: la necesidad o la compensacién. La primera vuelve

22 A, Swmrs, op. cit., I, p. 36.
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todas las cosas comunes, sea que afecte a los religiosos o a los otros hombres;
la segunda retribuye los bienes, temporales o espirituales, que una persona
proporciona. En tanto que predican, celebran los sacramentos, estudian la
escritura para la utilidad de la Iglesia, los religiosos, cscribe Santo Tomds,
“pueden pues vivir de las limosnas como de cosas quc le son debidas” 23,
Aunque no posea ni un centavo propio, aunque su orden no haya acumulado
ningln capital, aunque viva pobremente, el monje mendicante es rico, porque
posec derechos efectivos sobre el trabajo de los fieles y tanto mas importantes,
quizd, cuando estdn menos claramente definidos.

El mendigo que no es religioso, no mvoca la compensacion, sino la ne-
cesidad. Los derechos correspondientes se ejercen a menudo en lugares deter-
minados, y se sabe que aquéllos estin repartidos entre los que viven de la
mendicidad. Han sido apropiados como un terreno de caza o de pesca, un
sector de clicntela o un fondo de comercio. Un buen lugar, sobre un puente
donde pasan muchos peatoncs, o a la salida de un iglesia de los barrios elegan-
tes, procura un ingreso regular; hay sitios mejores ue otros, y se podrian retomar
a estos efectos, las consideraciones de los economistas sobre la renta de la
tierra o la renta de la situacién. Esta renta proviene de derechos apropiados a
la limosna de una poblacién dada. Hay personas que no tienen un céntimo,
pero que ticnen derecho a una comida cada semana en una serie de casas; se
llaman en francés pique-miettes. Se podrian prolongar los cjemplos, pero los
que se acaban de dar, bastan. Sirven para ilustrar una verdad muy simple pero
a menudo desapercibida, muy simple para que se le haga notar: el dinero no
es nada en si mismo; es ¢l signo de los derechos apropiados que procuran un
ingreso. Este tltimo existe a vecces sin dinero, pero no se obtiene jamas dinero
si no se poseen tales derechos.

Por lo tanto se es pobre cuando no se llega o se llega mal a apropiarse de
esta realidad de esencia juridica, a veces mal codificada, que es verdadera-
mente un poder sobre otro, sobre el trabajo de otro. ¢De¢ dénde viene tal poder?
Generalmente de nuestro propio trabajo, a titulo de retribucion o compensacién
como decfa Santo Tomds. Cuando producimos bicnes que tienen curso en el
mercado, o vendemos servicios que son demandados, obtenemos una contra-
partida. Si ésta toma la forma de moneda, podemos exigir en seguida nuestras
remuneraciones en bienes o en servicios, o ponerlas en reserva. Esta contra-
partida es tanto mds considcrable cuanto mds productivo sea nuestro trabajo,
o se lo considere tal. Nuestros derechos dependen, pues, en gran parte de la
productividad real o supuesta de nuestro trabajo. A este respecto, una gran
fuerza fisica era antes un verdadero capital; lo es todavia en ciertos oficios.
Una buena salud lo es todavia y la sabiduria popular no se equivoca al decirlo:
un empleado en buena salud es generalmente mas active que un servidor débil;
se ausenta menos a menudo; se le remunerard mejor; no sera despedido y la
seguridad de una ocupacién estable constituye una de las riquezas de las cuales
hablamos. En nuestros dias, sin embargo, es la instruccién la que acrece la
productividad de un trabajador, o se considera que la acrece. Habria mucho
para decir y para escribir sobre las seudoproductividades de ciertos terciarios
que han pasado muchos afios en la escuela y en la universidad y se otorgan, bajo
ese pretexto, remuneraciones importantes. No es este nuestro objeto. Los ame-
ricanos se han complacido en calcular el valor que representa para un individuo

23 Santo TosAs pE AQuixo, Summa Theologica, 11, 11, CLXVII, 4 ad Resp.
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el tiempo consagrado a los estudios: si hubiera pasado menos de ocho afios en la
escuela, un ciudadano de Estados Unidos en 1965 podria acumular solamente
143.000 dodlares en el curso de su vida profesional, pero si habia frecuentado
establecimientos escolares y universitarios durante 16 afios, esos ingresos pro-
fesionales acumulados se elevarian a 425.000 délares, alrededor de tres veces
més por una escolaridad que era solamente del doble. Es por ello que se habla
de la instruccién como una inversién. El valor de ésta varia, sin embargo, con las
particularidades de los sujetos: a igual nivel de educacion, un blanco gana
mas que un negro, pero, en términos relativos, la diferencia es mas grande entre
un negro poco instruido y un negro salido de la universidad que entre dos
blancos en las mismas condiciones?t. Otras variables deberian también ser
tomadas en consideracién, y los célculos de este género tienen siempre algo
de artificial. Indican, sin embargo, que mds afios de estudios constituyen una
riqueza, forman un provecho del que su poseedor se beneficia como de un ver-
dadero capital. Normalmente, un hombre instruido no es pobre. Aquel que se
instruye no lo es tampoco. De un avaro que atesora viviendo miserablemente,
¢diriamos que es pobre? El estudiante que vive penosamente, que se priva para
estudiar, glo clasificarfamos entre los pobres?

De todas maneras es necesario que ese capital de la educacion pueda
efectivamente rendir frutos. Todo capital estd sometido al riesgo de desvalori-
zarse. Un conjunto de acciones no sirve de nada, si no produce dividendos o
si no encuentra adquirentes; las hectidreas de tierra son una riqueza vana,
una nada de riqueza si no estan cultivadas y si nadie estd dispuesto a com-
prarlas. Lo mismo, un diplomado de la universidad puede no encontrar ni
empleador ni cliente. Pero existen muchas maneras de hacer valer un capital:
de una tierra que se ha vuelto impropia al cultivo, se puede hacer un terreno de
camping. El capital que procura la inversion es susceptible de ser empleado
de mil maneras y combinado con otros derechos apropiados de los cuales ha-
blaremos. Es, pues, raro que un hombre instruido se vuelva verdaderamente
pobre; puede ser que deba aceptar trabajar a un nivel y por una remuneracién
por debajo del valor en el cual él mismo se estima, pero no gozard menos de
una posicién privilegiada en relacién a aquél cuya instruccién es nula o rudi-
mentaria. La edad, la enfermedad... pueden volver esta posicion muy pre-
caria, pero raramente serd totalmente nula. De todas maneras, el titular del
diploma habri, sin duda, acumulado, antes de que llegue a la vejez o la semi-
vejez, antes de que sobrevenga la enfermedad, una serie de derechos que lo
abrigardn, no contra las dificultades, pero, al menos, contra la gran pobreza.
Seria falso decir que su capital ha sido improductivo o incluso que ya nada
produce.

Deben considerarse ahora los derechos que se desprenden del trabajo:
estabilidad del empleo, indemnizacién por despido o reconversién, manteni-
miento del salario durante un periodo de enfermedad, economias realizadas
que han supuesto una cierta austeridad de vida sin duda, pero también una
remuneracién de una cierta generosidad, retiro gracias a un régimen general
o a regimenes especiales. Son otras tantas propiedades muy reales que aseguran
un ingreso. De alli pasamos a los derechos sociales, 2 menudo confundidos o
casi confundidos todavia con aquellos que procura el trabajo, pero que, como
lo hemos dicho, tienden a distinguirse. También se agregaran otros, que po-

24 H.P. MILLER, op. cit., p. 151.
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drian, igualmente, llamarse sociales, puesto que provienen de la insercién en
la sociedad, pero que deberian llamarse “derechos estratificados” para distinguir-
los de los precedentes, y porquc varian con la posicién que cada uno ocupa en
la escala de la jerarquia social. El hijo de un burgués posee, de hecho, por su
nacimiento mismo, el derecho de acceder a la ensefanza secundaria, a la uni-
versidad; otros deben adquirir esos derechos por sus méritos. El primero tiene,
desde el principio, muchas mas posibilidades de éxito, mas condiciones para
llegar al término de los estudios y al diploma que los segundos. Las relaciones
varian también segin los mcdios. Sin duda el reclutamiento para los empleos
se hace hoy segin un criteric mas o menos universalista. Las competencias
valen mas y mejor que las recomendaciones. Pero la situacion de hecho es mas
matizada, mas compleja que la teoria; la eleccién de un candidato pone en obra
una serie de opciones mas sutiles que los criterios oficiales. A un saber hacer
igual (¢qué es un saber hacer igual?), no es indiferente pertenecer a un medio
que a otro. Adquiridas o recibidas en herencia, las relaciones son, ellas también,
un capital, un conjunto de derechos a veces dificiles de hacer valer, pero nunca
totalmente estériles.

Cuando se habla de riqueza y de pobreza es necesario cuidarse de tomar
el signo por la realidad. E! dinero y el ingreso son signos. No siempre son
engafiadores, pero engafian. Puede estar sometido a fluctuaciones periédicas y
temporarias que no afectan o afectan bastante poco la posicién que una per-
sona ocupa, el poder que esta persona detenta o adquiere sobre el conjunto
de la sociedad. No se es pobre porque no se tenga o porque se tenga poco dinero;
se estd desprovisto de recursos o de ingresos porque sin salud, sin ocupacién
remuneradora, sin instruccién, sin relaciones, sin capital negociable o intrans-
misible, no se pueden hacer valer derechos sobre otros, sobre el trabajo de
otros.

Se escapa, pues, a la pobreza quien es capaz de mandar. El lenguaje coti-
diano estid cargado de sentido: designa por la palabra “mandar” u “ordenar”
a las compras que la duefia del hogar o el comerciante hacen a sus proveedores.
Es que, en efecto, los dos detentan un poder de mando sobre el conjunto de
los recursos de los cuales una sociedad dispone; ejercen ese poder ordenando
poner a su disposicién los productos del trabajo realizado por el carnicero, o
por tal o cual fabricante. Desde luego, estos Gltimos no venderan, salvo que
tengan la seguridad de ser pagados; pero no exigen necesariamente una com-
pensacién inmediata. La duefia de casa podrd recibir la cuenta a fin de mes;
el comerciante no pagara sino al vencimiento de un plazo o de una letra emi-
tida a 90 dias o a fin de mes; los bancos pueden abrir amplios créditos. El poder
que se ejerce depende de la posicién que se ocupa o hacia las cuales se tiende,
tanto si no mas que de los medios efectivamente detentados en un dia dado.

Es, pues, en términos de estratificacién y de movilidad social, no en térmi-
nos de subsistencia, que es necesario estudiar los problemas de la pobreza. En
el siglo XIX se podia preguntar si las leyes en el mercade no condenaban a las
clases laboriosas a vivir sin cesar al borde de la miseria 0 en la miseria.
En el siglo XX los paises capitalistas mismos realizan una distribucién de sus
recursos, es decir, modifican y corrigen los términos del intercambio. En estas
condiciones ya no existen clases laboriosas en el sentido que el siglo XIX daba
a este término, es decir, justamente clases cuya suerte dependia enteramente
del mercado de trabajo; a un titulo o a otro, todas las categorias sociales son
hoy privilegiadas. La amplitud de los privilegios depende, evidentemente, de
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la posicién que se ocupa en el seno de la sociedad entera y no solamente en
el mercado de los servicios y de los bicnes. M4s exactamente, la posicién eco-
némica de cada uno ya no estd determinada solamente por la fortuna y el
trabajo, sino que estd fijada también por toda una serie de ventajas: las pen-
siones, las subvenciones, las reducciones de impuestos, las prestaciones de las
cajas de seguridad social, las asignaciones familiares, los recursos, los servicios
que se pueden obtener gratuitamente o casi, como la educacién o a titulo mas
0 menos oneroso, como los préstamos. La facilidad con la cual se obtienen tales
ventajas puede variar mucho al mismo nivel de salario o de fortuna. Para retomar
las distincioncs de Max Weber no es solamente la clase lo quc cuenta, sino
también el poder v el status.

Max Weber, a quien acabamos de evocar, habia sefialado que estas tres
dimensiones dec la estratificacién social no se sitdian necesariamente al mismo
nivel. Los burgneses de esos tiempos en Alemania eran ricos, pero no tenfan
prestigio. Tos Junkers prusianos tenfan relativamente poca imvortancia eco-
ndémica, pero ejercian todavia un poder politico considerable. No estaban, sin
embargo, enteramente privados de dincro, v si hubieran sido reducidos a una
verdadera pobreza, hubieran utilizado su influencia sobre el Estado para dis-
minuirla; los burgueses, por su parte, llevaron una larga Iucha para adquirir
una respetabilidad correspondiente a su posicién en el seno de la economia. De
hecho, los pequefios nobles, cuando tenian necesidad, obtenfan puestos en el
gobierno v en la administracién; los burgueses, a su vez, podian pretender el
titulo de Bardn. Existe, pues, una separacién al mismo tiemno que una correla-
cidn entre riqueza, poder vy status. Se aceptard una posicién mal remunerada.
pero cue permite vivir, siemnre que sea prestigiosa o que confiera un noder
real. Si la remuneracién se volviera demasiado insuficiente, se podria utilizar el
poder y el prestigio para hacerla clevar, Un gentilhombre pobre nunca es
totalmente pobre.

Del mismo modo. los pequefios agrienltores cuvo ingreso es. en muchos
paizes desarrollados, de 1o mas mediocre. no se dejaran alcanzar nor la extrema
miseria. Por una parte. poseen un capital: aleunas hectdreas de tierra. edifica-
ciones, animales y un cierto material. De ese canital sacan hov noco provecho.
pero conservan la posibilidad de utilizarlo de otra manera. El din ane vendan
esa explotacién, poseerdn lo necesario para asegurar su “reconversidn” en condi-
ciones dificiles. quizis. nero mucho mas faciles aque las de otros. Siendo elec-
tores v formanda parvte de una categoria social. cuvo niimero nesa todavia sobre
los resultados de los comicios, pueden actuar sobre el poder noliticn v. de
hecho, obtienen de este dltimo indemmizaciones, derechos al retiro v a la
cesién de sus explotaciones. Son generalmente capaces de asegurar a sns hiios
una educacién que da acceso a ocupaciones mas remuneradoras. Muchos ne-
quefios comerciantes v artesanos pueden obtener privilegios andlogos. Tas esta-
disticas son, pues, engafiosas. puesto que no toman en cuenta més cue el
ingreso anual: éste no constituye mds aque una parte de una sola dimensién
de la estratificacidén social. Las categorias en cuestién reciben sin duda muv
poco, pero no estan de ninguna manera en la miseria: los bhienes acumulados,
el poder que detentan en la nacién. les permiten librar batallas por una suerte
mejor y de hecho estin seguros de no ser completamente abandonados.

La otra gran masa de los “pobres” en las sociedades industriales estd. segiin
las estadisticas, compuesta de inactivos. Entre ellos, las personas de edad vienen
en el primer lugar. Aqui también los ingresos son bajos, pero un modesto
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capital puede jugar un rol compensatorio: no se pagara arrendamiento si se
es propietario de una casa o un departamento;, las inversiones que se han
realizado en la educacién de los nifios pueden traer, bajo la forma de una
ayuda a la familia, otras compensaciones. El poder politico tampoco es des-
preciable; sin duda es menos fuerte que el de los agricultores o el de quienes
ejercen otras profesiones independientes, pero los “viejos” constituyen cada dia
una parte mas importante del cuerpo clectoral. Su debilidad proviene de que
no son capaces de organizarse; pero tampoco se puede permitir que sean redu-
cidos a la desesperacién. Las asignaciones o los socorros que les conciernen
seran aumentados por el gobierno cuando sc vuelvan demasiado insuficientes.
Lo seran con cierta tardanza, desdc luego, con parsimonias, sin duda, pero lo
seran de todas maneras. Nos vemos, pucs, conducidos a pensar que los nueve
décimos, al menos dc aquellos que en las sociedades industriales se sitGan
en el tramo mds bajo de Ta cscala de los ingresos, no estin totalmente despro-
vistos, Pesc a la precariedad de su situacién econdémica, les queda bastante
audiencia para hacer oir sus reivindicaciones, bastante poder para imponer
medidas en su favor. Eu ese sentido no son totalmente, no son verdaderamente
pobres. Detentan, en efecto, un real poder sobre el préjimo. En nuestra sociedad,
su suerte no es envidiable; pero no se colocan, sin embargo, entre los subprivi-
legiados. Para ser pobres, es necesario carecer a la vez de fortuna y de ocupa-
cién remuneradora (clase), de fuerza social (poder), de audiencia y de respe-
tabilidad (status). Si no hay nadie que esté absolutamente desprovisto de todo
privilegio, el pobre es aquel que se sitGa en el nivel mas bajo en estas tres
dimensiones.



Pobreza: Problemas teoricos y metodologicos

Omar Argiiello vy Rolando Franco

El tema de la pobreza ha adquirido gran notoriedad en los dltimos tiempos,
contribuyendo asi a replantear problemas sobre la conceptualizacién y natu-
raleza de fendmenos ya antiguos en las ciencias sociales.

Muchos autores se resisten a aceptar que tal tema tenga status cientifico,
sea porque lo consideran irrelevante, sea porque postulan otra lectura del
fenémeno que conduce a conceptualizaciones diferentes y, de alli, a explica-
ciones distintas y a postular soluciones alternativas.

Otros, si bien no cuestionan la pertinencia del estudio de la pobreza des-
tacan la ausencia de consenso en torno a su definicion y mensura. Estrecha-
mente vinculado con esto se encuentra el problema de los indicadores mas
adecuados y de la disponibilidad y confiabilidad de los datos necesarios para
estudiarla.

En este trabajo se intentard plantear ese conjunto de problemas, destacando,
asimismo, las implicaciones ideolégicas y politicas subyacentes, postulindose
también algunas soluciones posibles para avanzar en la linea de un mayor
conocimiento empirico del fenémeno.

A. PROBLEMAS CONCEPTUALES

I.  La pobreza como recorte cientifico de la realidad social

Se ha objetado la relevancia tedrica de intentar una conceptualizacién de la
pobreza, cuestionando que sea ése ¢l recorte mas adecuado de la realidad social
para estudiar el fendmeno en cuestién. Para algunos, se habla de pobreza critica
s6lo como consecuencia de las inhibiciones que provoca la naturaleza del dia-
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logo internacional, que invita a buscar evasivas y formas optativas de identificar
a los grupos cuyas necesidades son poco o nada atendidas por el orden social
vigente. Se aduce que las discusiones de los expertos acerca de la manera de
eliminar la pobreza critica evitan confrontar los problemas del poder, la explo-
tacion y la desigualdad®. En otros casos, se sostiene que hay implicancias
politicas conservadoras en separar el estudio de la pobreza del tema més amplio
de la desigualdad social 2. Por fin, se cuestiona, también, la importancia que
puede tener ese estudio para las ciencias sociales, desde una perspectiva exclu-
sivamente tedrica 3.

Estos planteamientos cncierran dos tipos de problemas. Uno apunta a la
seleccién de categorias estructurales que den mejor cuenta del funcionamiento
de la sociedad y de las relaciones sociales que la caracterizan, lo que permitiria
la identificacién de los grupos y clases destinados a cambiar la estructura social,
hecho que, entre otras cosas, eliminaria la pobreza. Otro, cuestiona la validez
de un estudio de la pobreza aislado de otros fenémenos, como la desigualdad
social o los problemas de poder.

No puede discutirse que si interesa identificar los grupos o clases sociales
llamados a conducir un proceso de cambio, sea por innovacion, sea por conflicto,
el andlisis no deberia estar centrado, evidentemente, en la categoria “pobreza”.

Lo mismo puede decirse si se pretende estudiar la naturaleza de la socie-
dad y las relaciones sociales entre los hombres, aun cuando es indudable que
con el estudio de la pobreza puede aportarse mucho al dltimo tema.

Pese a lo anterior, nadie puede sostener seriamente que sean esos los tinicos
objetos de estudio posibles y vilidos. Tampoco cabe afirmar que lo no relevante
para la sociologia, como piensa Rex que ocurre con la pobreza, carezca de
importancia social. El problema radica en la forma en que se abordan esos
fenémenos, en el modo que se recorta la realidad social que los incluye.

La pobreza como problema social puede convertirse en objeto de estudio,
a través de una adecuada conceptualizacién, Con palabras de Marcuse, “un
objeto de investigacion, tan parcial y parcelario como sea, no puede ser definido
y construido mas que en funcién de una ‘problematica” tebrica que permita
someter a una interrogacion sistematica a los aspectos de la realidad puestos
en relacién por la pregunta que se les ha hecho” 4.

El primer paso en esa tarea tedrica es la bisqueda de un concepto que
dé cuenta del fenémeno de la pobreza, pero no en forma aislada del contexto
social que la produce, sino buscando las relaciones con otros fendmenos sociales
relevantes: “el primer requisito de un concepto es que refleje correctamente las
fuerzas que operan realmente en el mundo”?,

—

Marshall WoLrE, “La pobreza como fenémeno social y como problema central de la politica

de desarrollo”.

Dorothy WeppERBURN, ‘Introduction’, Poverty, Inequality and Class Structure, Cambridge

University Press, 1974, p. 2.

Asi, John REx, comentando las tempranas investigaciones empiricas hechas por Booth y

Rowntree dice que “pese a lo valioso que pueda ser la coleccién de tal informacién desde

un punto de vista moral es, sin embargo, necesario prefuntarse si es relevante para la

sociologia, esto es, si dice algo acerca de la naturaleza de la ‘sociedad’, o acerca de las

relaciones sociales que existen entre los hombres”. Véase su Problemas fundamentales de

la teoria socioldgica, Buenos Aires, Amorrortu, 1969.

4 Citado en Pierre BourniEu, CHAMBOREDON y ]. C. Passenon, Le Métier du Sociologue,
Mouton-Bordas, Paris, 1968.

5 Arthur L. StincHcomBe, La Construccién de Teorias Sociales, Ediciones Nueva Visidn,

Buenos Aires, 1970, p. 50.
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Por otro lado, la presencia de juicios de valor en los estudios de la pobreza
es, obviamente, otra fuente de obsticulos inevitables para su conceptualizacién,
aun cuando no se diferencie mucho de la situacién quc se enfrenta respecto de
cualquier otro objeto de andlisis. Ese inevitable subjetivismo ha sido puesto de
relieve por Simmel, en 1908, mostrando el caricter esencialmente relativo y
cambiante de la pobreza y su estrecha ligazdn con cada clase social:

“Es pobre aquel cuyos recursos no alcanzan a satisfacer sus fines. Este
concepto puramente individualista queda reducido en la aplicacién practica,
puesto que determinados fines pucden considerarse como independicntes de toda
fijacién arbitraria y personal. En primer lugar, los fines que la naturalcza im-
pone: alimento, vestido, vivienda, Pero no puede determinarse con scguridad
la medida de estas necesidades, una medida que rija en todas las circunstancias
y en todas partcs, y fuera de la cual, por consiguiente, exista la pobreza en un
sentido absoluto. Cada ambiente general, cada clase social, posee necesidades
tipicas; la imposibilidad de satisfacerlas significa pobreza. De aqui procede
el hecho vulgar en todas las sociedades progreswas dc que hay personas que
son pobres dentro dc su clase y no lo serfan dentro de otra inferior, porque
les bastarian los medios de que disponen para satistacer los fincs tipicos de estas
altimas” 8.

Debe recordarse, también, que cualquier definicién de la pobreza esta
afirmando, explicita o implicitamente, algo acerca del resto de la sociedad. La
situacién de quienes no tienen es incomprensible si no se la relaciona con la
de los que si tienen. La pobreza es, asi, inseparable de la estructura de poder
y de las consecuentes dcsigualdades, y cualquier intento de conceptualizacién
debe enmarcarla en un contexto teérico capaz de integrarlos "

2. Problemas y limitaciones de las definiciones de la pobreza

Entre las numerosas definiciones de pobreza pueden distinguirse las que hacen
referencia a una relacién entre pobres y no pobres, de las que se refieren a la
pobreza como una situacién. Las primeras parten de la idea de desigualdad
social e intentan estudiar la vinculacién existente entre los pobres y el resto de
la sociedad.

Este conjunto de definiciones que relaciona la pobreza con la desigualdad
social estarfa en la linea detendida por Wedderburn. Esta autora sostiene que
una de las mayores divisiones que pueden encontrarse entre los estudiosos del
tema, pasa por juntar o separar los dos conceptos mencionados. Incluso pos-
tula la existencia de una estrecha correlacién entre, por un lado, defensa del
statu quo y separacién entre pobreza y desigualdad concentrandose sélo en la
primera y, por otro, critica del orden vigente y preocupacién global por la
desigualdad social 8.

6 George SmMmEeL, Sociologia, Espasa-Calpe, Buenos Aires, 1934, pp. 38-39.

7 Véase, mas ampliamente, Rolando Franco, “Un anlisis sociopolitico de la pobreza y de
las acciones tendientes a su erradicacién”.

¢ Dorothy WEDDERBURN, “Le probléme de la pauwete dans les pays avancés”, Economie
Politique (Archives de I'ISEA), Vol. XXIV, Nes. 1-2, 1971, p. 30.
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Por su parte, referirse a la pobreza como situacién implica afirmar que un
subconjunto de la sociedad no cuenta con los recursos necesarios para satisfacer
sus necesidades minimas o bdsicas. Pese a su aparente simplicidad, tal pers-
pectiva tiene serios problemas. En primer lugar, hay que lograr un acuerdo
respecto a cudles son csas nccesidades basicas y en qué grado deben ser satis-
fechas, es decir, ¢qué cantidad de bienes de qué calidad son necesarios y sufi-
cientes para satisfacer esas necesidades?

Los criterios en que sc fundamentan tales decisiones dificilmente pueden
ser basados en criterios cientificos. Es sabido que ellas varfan en el ticmpo histo-
rico y, para una misma época, cn el espacio social. Como afirma Germani, una
situacidn socioeconémica pucde ser definida como de pobreza grave (marginal
en su terminologia) sélo mediante su comparacién con un “deber ser” derivado
de una “concepcién determinada de los derechos humanos™*.

Este “deber ser” sc expresa en normas, hébitos y convenciones de la socie-
dad, como también en resolucioncs v acuerdos de organismos internacionales
que recogen e impulsan esc consenso cultural en cuanto al cumplimiento y
difusién de los derechos humanos.

En este sentido, para que pueda hablarse de pobreza critica se requiere
tanto de una situacidén socioecondémica determinada, como de una definicién
cultural que permita considerar a esa situacién socioeconémica como problema
y como objeto de estudio y accién,

Esto es reconocido por muchos de los autores preocupados del problema,
Hobsbawn sostiene que la pobreza “siempre es definida de acuerdo con las
convenciones de la sociedad en la cual tiene lugar” 1. Wedderburn ' adopta la
misma posicién. Harry Johnson afirma que ¢l criterio debe ser satisfacer las
necesidades que permitan una “supervivencia civilizada”, o que sean razonables
o socialmente aceptables. Drewnowski, en tanto, argumenta que esas necesidades
se derivan “de la conviccidn de que toda persona tiene derecho a una vida
en condiciones decentes acordes con la dignidad humana”, y agrega que todo
ello es influido por el contexto cultural, por las condiciones sociales y por las
convicciones politicas prevalecientes en csa sociedad . Townsend se pregunta
si hay que incluir el té entre los productos alimenticios de los cuales un inglés
no podria ser privado, y se inclina a responder por la afirmativa 3. Finalmente,
puede recordarse que Adam Smith afirmaba ya en 1776 que “por necesidades
entiendo no solamente los bienes que son indispensablemente necesarios para
el soporte de la vida, sino también todo aquello que el habito de un pais torna
indecente a quien no lo posea, aun cuando fuera una persona del orden social
mas bajo” 4.

Aun en los casos aparentemente mas neutros, que limitan el problema a
las necesidades nutricionales o alimenticias, se estin tomando decisiones valo-

¥ Gino Germant, El Concepto de Marginalidad, Ediciones Nueva Visién, Buenos Aires, 1973,
pp- 21, 35 y 36.

10 E. J. Homspawx, “Poverty”, International Encyclopedia of the Social Sciences, Nueva
York, 1968, p. 398.

11 . WWEDDERBURN, op. Cit., p. L

12 7, Deewnowskl, “Poverty. Its Meaning and Measurement”, Development and Change,
Vol. 8, N° 2, abril 1977, p. 193.

13 P. Tow~sexp, “The Meaning of Poverty”, British Journal of Sociology, XIII, 3, Sep-
tiembre 1962, pp. 210 y ss.

14 A. Smrrn, The Wealth of Nations, Libro 5, Capitulo 2, Parte I, 1776.
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rativas; una, la de que todo el mundo tiene derecho a nutrirse y alimentarse
adecuadamente; otra, que ése es el derecho basico del ser humano, pudiendo
postergarse los otros.

Lo anterior muestra que no hay definiciones totalmente objetivas de la
pobreza. Por supuesto, las ideologias imperantes asumen la tarea de justificar
de diversas maneras las distribuciones asi efectuadas, mostrando, o esforzandose
por hacerlo, que tales procedimientos son esencialmente justos. Cuando se
establece una definicién de pobreza se estd aceptando alguna de esas jus-
tificaciones y rechazando otras.

El problema consiste en decidir qué actor o actores sociales son los mas
representantivos para fijar las necesidades basicas que, a su vez, determinan los
limites de pobreza. Drewnowski se inclina por una definicién elaborada por
quienes conciben, preparan y actdan para eliminar la pobreza, por cuanto
entiende que ésta encierra un juicio critico y llama a la accién.

Conceder esa facultad a quienes estin orientados a la accién tiene un fun-
damento dificil de cuestionar. Cuando se trate de un organismo publico, esto
significard que el gobierno recoge los valores culturales que sefialan los limites
de los derechos humanos y, a partir de los mismos, las necesidades béasicas
que deben satisfacerse para asegurar una existencia digna. De hecho, esto
ocurre en la mayoria de las constituciones politicas de los paises de la regién o
en legislaciones derivadas de las mismas, generalmente asociadas a la defini-
cién de un salario minimo 1%,

Sin embargo, a efectos de reflejar la complejidad de la estructura social,
se debieran aprehender diversas definiciones valorativas de la pobreza. Ello
conduce al establecimicnto de diversas lineas de pobreza, que se operacionali-
zarin en diferentes valores de una variable. Ello facilita una contrastacién
empirica del alcance social de las concepciones valorativas de los diferentes
grupos de la sociedad.

Esta estrategia de investigacion ya no se erige en juez objetivo que pre-
tende establecer neutralmente la magnitud de pobreza en una sociedad
determinada. Su énfasis estd puesto en recoger las definiciones implicitas en
los diversos grupos sociales, a partir de lo que cada uno de ellos acepta como
una necesidad basica que debe ser satisfecha, y presentar evidencias empiricas
de las condiciones reales de existencia de los estratos de poblacién dentro de
una u otra de las definiciones de pobreza. Esto permite entregar informacién
objetiva, a partir de la cual los gobiernos, los organismos internacionales o
grupos de presion locales pueden establecer los niveles por debajo de los cuales
se estaria en una situacién de pobreza grave.

15 DREWNOWSKI, op. cit., p. 193.
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B. PROBLEMAS METODOLOGICOS

1. Criterios para la operacionalizacion de los limites
v grados de pobreza

La operacionalizacién de cualquier fenémeno social depende fuertemente del
concepto que aprehende tedricamente al fenémeno en consideracién. Sin em-
bargo, esta operacién técnica suele poner al descubierto ambigiiedades o com-
plejidades del concepto mismo. En estos casos, los desarrollos de la operacio-
nalizacién suelen traducirse en nuevos aportes a la conceptualizacién teérica
del fenémeno. Al pasar a la medicién de la pobreza, debe optarse entre diversos
criterios para esa medicién, lo que obliga a considerar tedricamente la coexis-
tencia de definiciones originadas en diversas posiciones de la estructura social.

La pobreza —concepto que aprehende una situacién socioeconémica,
recortada y calificada en relacién a valores y derechos predominantes en la
sociedad nacional o internacional— puede operacionalizarse de tantas maneras
como posiciones valorativas se tomen en cuenta, variando su inclusividad segin
el ndmero y grado de las necesidades consideradas basicas en cada perspectiva
valorativa 1%, Ello sugiere manejar el concepto pobreza como una variable més
que como un atributo. Los atributos sblo hablan de la presencia o ausencia
del fenémeno; las variables suponen, en cambio, un rango mayor de varia-
ciones, con diferentes cortes o categorias en la medicién de dicho fenémeno,
dando cabida asi a esas diferentes posiciones valorativas.

En esta perspectiva, los diversos cortes de la variable estarin dados por
las diferentes posiciones de los grupos sociales considerados relevantes para
definir el mimero y grado de las necesidades minimas que deben satisfacerse.

En esta perspectiva se exime al investigador de la “obligacién moral” exigida
por Townsend !7 y que muchos cientificos sociales asumen como propia, por
la cual se erige a dichos investigadores en jueces que determinardn quiénes son
los pobres en cada sociedad concreta. Si cada investigador se convierte en
juez, el nimero de sentencias puede ser exagerado y ya pronto nadie tendra
seguridad de quiénes lo son realmente.

Operacionalizada como variable, la pobreza puede abarcar un continuum
de situaciones socioecondmicas que van desde la no pobreza hasta los grados
méas profundos de la misma 8,

16 La posicién del investigador es una més que se confronta con los criterios alternativos,
en caso de considerarse inadecuadas las ya existentes.

17 TownsEND, considera que es una obligacién moral de todo cientifico social ir més alld
de las definiciones de privacién normativa o convencionalmente reconocida, para llegar
al establecimiento de una privacién “objetiva”. El autor cree poder llegar a ello recogiendo
informacién que va desde carecer 0 no de elementos sanitarios y electrodomésticos, hasta
€l no haber salido a comer fuera con un amigo en las dltimas cuatro semanas o no haber
hecho una reunién por el cumpleafios del hijo. P. Towwnsenp, “Poverty as Relative
Deprivation; Resources and Style of Living”, op. cit., p. 36.

18 El Comité de Planificacién del Desarrollo, en Ataque contra la Pobreza de las Masas y el
Desempleo, afirma, después de sefialar que “es dificil definir un umbral de pobreza de
validez internacional, excepto quizis en lo que se refiere a la alimentacién y la salud”,
que “sin embargo, es de gran importancia que, dentro de las respectivas categorias de
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2. Dimensiones de la pobreza vy fijacion de minimos

Lo anterior ha dejado en claro las multiples dificultades dc cualquier intento
para identificar a los pobres a partir de criterios basados en el consumo y la
satisfaccién de las necesidades basicas.

Establecer lineas o zonas de pobreza, de indole monetaria o basadas en
la elaboracién de un indice global, implica tratar de medir el nivel, estdndar
o calidad de la vida, fijando un punto critico por dcbajo del cual se estima
que resulta excesivamente penoso vivir,

En general, las dimensiones destacadas en tales elaboraciones son alimen-
tacién-nutricidn, salud, educacién, vestuario y vivienda. En ocasiones se recurre
a otras como recreacion,

Una vez establecidas las necesidades bésicas pueden seleccionarse indica-
dores que las representen y fijarles puntos criticos, atinentes a la satisfaccién
de dichas necesidades, segiin la apreciacion de técnicos y especialistas, o a
base de otros criterios. Los minimos as{ adoptados pueden ser de dos tipos.
Uno, de indole fisioldgica, se funda en la idea de subsistencia y busca establecer
el punto por debajo del cual existiria una amenaza clara para la vida del indi-
viduo. '

El segundo minimo podria denominarse socioldgico'®, y se basa en los
bienes y servicios considerados como derecho de todo individuo por la respectiva
comunidad.

En algunos casos y respecto a necesidades muy vitales se han intentado
combinaciones de tales criterios, estableciendo dos valores, uno inferior, que
indicaria el nivel de supervivencia, y otro mds alto, que representaria el nivel
de mdxima satisfaccién. Entre estos dos extremos se situaria un nivel de minimo
bienestar o linea de pobreza que sefialaria el valor a partir del cual “la vida es
aceptable”. En esta forma el indicador estaria dividido en cuatro sectores: va-
lores por encima del punto de satisfaccién méxima; valores que se ubican entre
el punto de satisfaccién maxima y el nivel de minimo bienestar; valores entre
el nivel de minimo bienestar y el punto de supervivencia, y valores que quedan
por debajo del punto de supervivencia **. En cambio, respecto a necesidades
de satisfaccién no tan vital, resulta dificil fijar puntos criticos. Es evidente que
tales niveles varfan en el tiempo y en el espacio.

a) Alimentacion-Nutricién. Se supone que es posible hacer evaluaciones
de las calorias y proteinas necesarias para un desarrollo normal del ser humano
y a partir de ello establecer dietas minimas y su costo a precios de mercado,
estimando asi el monto de los gastos alimenticios, clemento considerado esen-
cial de un presupuesto minimo. La adopcién de un criterio como el enunciado
reduce enormemente el nimero de pobres especialmente en las sociedades in-
dustriales*, por lo que se convierte en el procedimiento preferido de algunas
de las orientaciones mientras es fuertemente rechazado por otras.

familias pobres, los paises identificiuen una subcategorfa ‘extremadamente pobre’, definida
en términos de normas nutricionales” (p. 71).

19 PARENT, cit.

20 Véase Rolando Franco, Tipologia de América aLtina. Ensayo de medicién de las dis-
continuidades sociales, Cuadernos del ILPES, Santiago, 1973.

?1 Los gastos alimenticios han dejado, hace tiempo, de ser la carga méis importante del
presupuesto familiar en los paies desarrollados. Véanse las criticas a quienes, como Rose
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Sin embargo, todavia se sabe muy poco sobre las necesidades humanas de
ciertos elementos nutritivos, sobre la variacién de ellas en el tiempo y entre di-
ferentes grupos de edad 2. Es conocido, ademis, que los habitos alimenticios
estin socialmente condicionados, por lo que cierto régimen puede ser a la vez
aceptable en el plano nutricional e inaceptable a la luz de las convenciones
sociales 23,

En definitiva, aun cuando pueda parecer uno de los indicadores mas obje-
tivos, no hay consenso sobre los requerimientos minimos. Asi, Seligman, por
ejemplo, criticando a quienes privilegian este indicador, sefiala que la nocién
de nutricién suficiente no puede determinarse por ningin procedimiento pro-
piamente cientifico y que, por lo tanto, las estimaciones sobre necesidades de
proteinas y calorias valen tanto como una adivinanza. Ademd4s, aun cuando
pudiera establecerse objetivamente, esta medicién se relacionaria mas bien con
el problema del hambre, que es una categoria posible dentro de la pobreza, pero
que no debe confundirse con ella. La pobreza es un fenémeno social; la desnu-
tricién, el hambre, un fenémeno bioldgico.

Ademis, téngase en cuenta que las encuestas del presupuesto familiar, a
las que usualmente se recurre, presentan informacién sobre la disponibilidad de
alimentos en el grupo familiar, pero no del consumo de esos alimentos y de su
reparticién al interior de la familia y dicha distribucién puede ser realizada
desigualitariamente. Es bien sabido que puede haber sobreconsumo de los adul-
tos y subconsumo de los lactantes, de los nifios y de las mujeres embarazadas
que tienen requerimientos mas altos en los momentos de prefiez 24,

Son comunes, por otra parte, los intentos de evaluar los minimos caléricos
y proteicos necesarios para la subsistencia; entre ellos el elaborado por el Comi-
té de Expertos de FAO/OMS #3. A partir de la aceptacién de uno de estos cri-
terios sobre necesidades nutricionales es posible fijar la dieta minima de menor
costo. Ello se caracteriza, entire otras cosas, por el hecho de que la sustitucién
de los alimentos alli incluidos implica siempre un encarecimiento de la alimen-
tacién, cosa que —como es obvio— plantea problemas que en general conducen
a que el ingreso considerado necesario tienda a ser insuficiente para una nutri-
cién adecuada.

b) Salud. Otra necesidad considerada bdsica, a la que usualmente se
recurre para fijar lineas de pobreza, es el estado sanitario de los individuos o,

FRIEDMAN, recurren a tales criterios, en Ben B. SEricmaN, “Problémes de mesure de la
pauvreté aux Etats-Unis”, Economie Politique (Archives de UISEA), XXIV, ntim. 1, 1971,

22 Ver Martin REwN, “Problems in the Definition and Measurement of Poverty”, en P.
Townsenp, editor, The Concept of Poverty, Meineman, Londres, 1971, Peter TOWNSEND,
“Poverty as Relative Deprivation: Resources and Styles of Living”, en D. WEDDERBURN,
editora, Poverty, Inequality and Class Structure, Cambridge University Press, 1974, tam-
bién, en su The Concept of Poverty, cit.

23 Cf. Dorothy WEDDERBURN, cit., p. 32.

24 Al respecto son muy claros los resultados de la encuesta de hogares sobre alimentacién y
nutricién de Honduras, donde se demuestra que ante la escasez de alimentos se prioriza
su consumo por los adultos que trabajan.

25 FAQ/OMS, Necesidades de energia y proteinas, Informe de un Comité Especial de Exper-
tos, Roma, 1971. En diversos paises existen estudios similares, como en Chile, donde se
afirma que se requiere la ingestibn de 2.398 calorias y 46 gramos de proteinas por dia.
Ita Barja y Maria Angélica TacLe, Requerimientos y recomendaciones nutricionales:
energia, proteinas, vitaminas A, Bl, B2, Niacina C, Calcio y Hierro, Departamento de Nu-
tricién, Facultad de Medicina, Universidad de Chile, Santiago, mimeo, 1972.
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mejor dicho, al acceso que ellos tienen a los servicios de salud, prestados por
el Estado u otras organizaciones.

Sin embargo, los indicadores a que se recurre, sea €l ntmero de consultas
médicas u odontolégicas, sea el ntimero de noches de hospitalizacién por habi-
tante-afio, presentan limitaciones considerables, por cuanto pueden dar lugar a
interpretaciones contradictorias. El que una familia o individuo obtenga valores
superiores a los minimos fijados puede ser consecuencia de haber sufrido més
enfermedades y no del mejor acceso a los servicios de salud. Por otro lado, tales
indicadores no toman en cuenta la distribucién diferencial de los riesgos de
salud en la poblacién debido a diferencias en las condiciones de vivienda, nutri-
cién, transporte, trabajo, etc., ni tampoco las diferencias de calidad de los servi-
cios prestados.

¢) Vestuario. Cuando se trata de considerar esta dimensién, los problemas
son todavia més graves. La vestimenta que una persona de clase media considera
indispensable para el normal desarrollo de sus actividades cotidianas resultaria
inservible para los individuos componentes de los sectores populares. Asimismo,
las variaciones regionales o geograficas y las diferencias climéaticas introducen
modificaciones sustanciales en el tipo de ropa a utilizar. Todo ello dificulta de
manera considerable, aun cuando no impide totalmente, establecer minimos en
tal dimensién. Se ha sugerido el criterio de considerar como minimo la adquisi-
cién de un ajuar (segin los requerimientos climéiticos) completo al afio 28,
pero ha resultado bastante dificil aplicarlo por lo que, en general, esta dimensién
se deja de lado al legar a la fase de la medicién.

d) Educacién. Las relaciones entre la educacién y la pobreza pueden
enfocarse de dos maneras: sea como un gasto en que incurre la familia para
mantener a sus hijos en el sistema escolar (pago de matriculas, transporte, utiles,
etc.), sea analizando la situacién educacional del grupo familiar. La primera
usualmente se deja de lado, ya que la ensefianza primaria es gratuita en casi to-
dos los paises, lo que, obviamente, no quiere decir que no implique gastos. Més
interés despierta, dadas las hipétesis existentes sobre las relaciones entre edu-
cacién e ingreso, el nivel educacional alcanzado por los miembros del grupo
familiar. El indicador que se utiliza es el nivel de educacién promedio de la
familia, y el punto minimo, la obtencién de una educacién basica 2". Hay auto-
res, sin embargo, que no consideran a la educacién (o su ausencia) como un
aspecto de la pobreza. Aducen que si bien es cierto que una persona enferma y
sin educacién deberd enfrentar mas problemas para conseguir un ingreso ade-
cuado para cubrir sus necesidades basicas y que una familia pobre tendrd
dificultades para educar y calificar adecuadamente su fuerza de trabajo para
que obtenga una remuneracién conveniente, esos indicadores apuntan a carac-
teristicas sociales relacionadas con la pobreza, pero que no forman parte de la
naturaleza intrinseca de este fenémeno.

e) Vivienda. Es otra de las dimensiones usualmente consideradas y tiene
especial importancia porque se cuenta con informacién estadistica sobre ella
en la mayoria de los censos.

26 Mercedes TABORGA, “Pr0pos1016n de un indice de bienestar para medir la severidad de
la pobreza”, Estudios de Economia, N° 3, 1974, pp. 179-201.

27 Asi, René CORTAZAR, Pobreza y consumo minimo. Proposicién de metodologia, CEPLAN,
Santiago, 1974, médlto
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Un ejemplo de utilizacidon de esta dimensién para identificar a los pobres
se encuentra en el Mapa de la Extrema Pobreza de Chile®® en que se utilizan
como indicadores el tipo de vivienda, el equipamiento del hogar y el sistema
de eliminacién de excretas, junto con el grado de hacinamiento. Importa des-
tacar que, especialmente, en el tltimo de los indicadores mencionados es posible
encontrar enormes diferencias en el establecimiento de los puntos criticos. Asf,
mientras un estudio consideré que habia hacinamiento cuando la relacién per-
sonas por pieza superaba el 1,4, otro lo fij6 en 4 personas por habitacién.

La utilizacién de indicadores de vivienda puede conducir a resultados
equivocos y no ser la mejor guia para politicas de erradicaciéon de la pobreza,
ya que lo importante no es el porcentaje de viviendas pobres, sino la situacion
de quienes las habitan y las consecuencias que tales viviendas acarrean a su
salud.

Se han demostrado diferencias notables entre los resultados obtenidos por
el Mapa de la Extrema Pobreza y un conjunto de indicadores comunmente
usados para medir el nivel de vida regional #, tales como la tasa de defuncién
general, la tasa de mortalidad infantil, los recursos médicos y hospitalarios, las
causas de mortalidad infantil y la frecuencia de las causas de muerte en el pais,
considerando las defunciones generales. Estos indicadores clasifican a las pro-
vincias de Chile en un orden diferente al indice de extrema pobreza, lo que
muestra que la conexién entre vivienda y condiciones de vida no es necesaria-
mente clara, siendo muy importante la influencia de las diferencias climaticas
y de la cobertura de servicios de salud.

Por otra parte, utilizar el indicador “no eliminacién de excretas mediante
descarga de agua”, implica aceptar a priori que “a mayor ruralidad habrd ma-
yor pobreza”.

3. Las medidas-resumen de pobreza

Una vez obtenidos los indicadores de las diferentes dimensiones y fijados pun-
tos minimos o criticos, es necesario homogeneizar tales variables a efectos de que,
reducidas a una unidad de medida comun, puedan ser sumadas y operacionali-
zadas conjuntamente. Asimismo, hay que ponderarlas de acuerdo a la impor-
tancia que se les atribuya. Esto conduce a la formacién de indices globales de
bienestar, o a utilizar la moneda como instrumento de reduccién de todas las
variables a una dimensién comin.

Ante tales dificultades, en general, se ha recurrido a la utilizacién del in-
greso como el mejor indicador Gnico de la pobreza %, Ello es bastante razonable
en sociedades donde todos los bienes tienen una expresién monetaria. Pero pre-
senta dificultades incluso en ellas y, mds atin, donde rigen formas alternativas

28 Oficina de Planificacién Nacional (ODEPLAN) e Instituto de Economia, Universidad Cat6-
lica de Chile, Mapa de la Extrema Pobreza de Chile, Santiago, mimeo, s/f.

“% Mercedes TaBorca, “Algunos comentarios sobre la eleccién de las condiciones de vivien-
da como medicién de la severidad de la pobreza”, Estudios de Economia, N° 4, 1974,
pp. 97-112. Muchas de las observaciones apuntadas aqui han sido recogidas de este trabajo.

30 Por ejemplo, René CoRTAzAR, Necesidades bdsicas y extrema pobreza, Estudio N¢ 17,
CIEPLAN, Santiago, 1977. :
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de efectuar transacciones econémicas. En el primer caso, resulta dificil, por
ejemplo, evaluar el monto de lo percibido en especie, sea por servicios gratuitos
procedentes de fuentes ptblicas o privadas, sea por regalias de cualquier indole
o por autoconsumo. En el segundo, las evaluaciones monetarias de economias
de subsistencia resultan francamente deficultosas, debiendo tenerse presente la
alta probabilidad de que muchos de los candidatos a integrar la categoria “po-
bre” en América Latina se recluten entre quienes se dedican a tal forma de
agricultura.

Ademds, el ingreso bruto puede no representar la totalidad del poder adqui-
sitivo a disposicién de las unidades consideradas, ya que es posible subvenir a
las necesidades haciendo uso de ahorros anteriores, o recurriendo a donaciones,
préstamos u operaciones similares.

El ingreso, como se ve, no es mas que un medio para el logro de un fin,
la satisfaccién de las necesidades. Incluso, podria decirse que importa poco la
forma y el modo a través del cual se obtiene la satisfaccién, ya que el objeto
de atencién es, mas bien, la cobertura de aquellas necesidades.

No son esos, sin embargo, los tnicos defectos del ingreso como indicador
de pobreza. Es comin, en las investigaciones empiricas entre grupos populares,
que dos familias que perciben el mismo ingreso, manteniendo constantes las
otras caracteristicas, se encuentren en situaciones totalmente distintas, una su-
mida en la pobreza, y la otra por encima de la “linea” respectiva. Juega aqui
como variable interviniente entre ingreso y situacién familiar, lo que podria
denominarse “habilidades de economia doméstica” y de “administracién de pre-
supuestos reducidos”, Recuérdese que Rowntree ya habia intentado, en su in-
vestigaciéon sobre York, dar cuenta de esas diferencias, distinguiendo entre
pobreza “primaria”, la vivida por quienes tenian ingresos menores a los re-
queridos para comprar los bienes absolutamente esenciales (alimentos, ropa,
alojamiento, calefaccién, etc.), y “secundaria”, generada por el uso ineficiente
o inapropiado de un ingreso que deberia ser suficiente 3L

Por otro lado, las evaluaciones monetarias de estas canastas minimas se
hacen tomando determinados precios de mercado. En los Estados Unidos, por
ejemplo, se recurre a los precios al menudeo fijados por el Departamento de
Agricultura. Es evidente, sin embargo, que esos precios no rigen para todas las
regiones del pais y ni siquiera para todos los sectores de una misma ciudad. Se
ha demostrado que son, en general, los grupos mas pobres los que tienen que
pagar precios mds altos por este tipo de bienes, sea porque sélo pueden adqui-
rir cantidades muy pequefias, perdiendo ventajas de escala, sea porque deben
solicitar créditos onerosos a los pocos comerciantes dispuestos a venderles. Ello
hace que el ingreso considerado suficiente para comprar la canasta minima del
grupo familiar sea insuficiente en la préictica para cubrir tales necesidades. In-
cluso individuos con ingresos bastante superiores pueden encontrarse en situa-
ciones de pobreza, sufriendo, consecuentemente, de desnutricion.

El indicador ingreso tampoco considera las diferencias de precios y calidad
que prevalecen en el mercado, lo que conduce a que dos ingresos similares gas-
tados en forma disimil ubiquen a sus perceptores en grupos también diferentes.

Ademas, variadas estructuras de consumo hacen que niveles de ingreso
similares provoquen distintos grados de satisfaccién segtn sea el clima, el estilo
de vida aceptado, ete.

31 Benjamin S. ROWNTREE, op. cit.
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El ingreso como indicador de pobreza no entrega informacién respecto a
la carencia basica que estén sufriendo los individuos y las familias y, por lo
tanto, no ilumina suficientemente en la implementaciéon de politicas especificas.

También conviene recordar la importancia que ha cobrado en los ultimos
aitos la discusién en torno a los problemas del medio ambiente y de la calidad
de la vida, y afirmar que el ingreso no ticne en cuenta los efectos del medio sobre
la situacién de los grupos sociales, Asi es posible que, de acuerdo a la linea de
demarcacién monetaria, los habitantes de cierta regién dcban ser clasificados
como no-pobres. Pero si esa misma region esta afectada por distintos tipos de
contaminacién ambicntal que afectan en forma grave al nivel de vida de sus
habitantes, aquella clasificacion que excluia estas dimensiones resulta de poca
utilidad.

Por ello, algunos autores han tratado de precisar las caracteristicas de la
pobreza a partir de un conjunto de dimensiones que se engloba en la expresién
“calidad de la vida”. Tales intentos pretenden tomar en consideracién una am-
plia gama de facetas de las que deben considerarse necesidades minimas, de
acuerdo a los valores vigentes en la actualidad, lo que la hace mds flexible y
tal vez mds representativa que el ingreso como indicador tuico. Sin embargo, el
nuevo método introducc dificultades crecientes, comc la necesidad de una
definicién suplementaria, y nada facil, de “calidad de la vida”. Ademas, obliga
a la elaboracién de complicadas medidas que resuman el haz de dimensiones
destacadas.

Pese a las dificultades enumeradas, el ingreso es utilizado usualmente como
el mejor indicador resumen de nivel de vida y, consecuentemente, se estima
que el escaso ingreso indica pobreza.

En este sentido, y siguiendo a Miller y Roby 2, pueden distinguirse tres
maneras de utilizar el ingreso como indicador de pobreza, las que responden
a las diversas definiciones posibles y a las grandes perspectivas detectables
sobre el tema.

a) Fijacion de una linea (o zona) de pobreza a partir de un presupuesto
minimo.

No es posible repetir aqui las observaciones hechas en su oportunidad respecto
a las dificultades y juicios de valor implicitos en la eleccién de la canasta de
bienes considerada minima. Este minimo es, en general, fisiolégico y la utili-
zacién del indicador en esta forma estd estrechamente ligada a las definiciones
situacionales.

Es necesario insistir en que cualquier linea de pobreza que se construya se
basa cn numerosos supuestos. Asi, la mds famosa establecida por el Servicio de
Seguro Social norteamericano *, implica, segin Miller y Roby: a) que cada
miembro adicional tiene significacién para las necesidades presupuestales fa-
miliares; b) que la residencia urbaua o rural tiene importancia econémica; c)
que se conoce la proporcién del presupuesto familiar destinada a alimentos; d)
que la dieta definida es la adecuada.

Entre 1959 y 1965 la linea de pobreza del servicio de seguro social sélo se
ajusto para tomar en cuenta ¢l alza de los precios pero no la elevacién del nivel

32 S. M. MiLLER v Pamela Rosy, The Future of Inequality, Basic Books, Inc., Nueva York,
1970.

33 Véase Mollie Orsmansky, “Counting the Poor: Another Look at the Poverty Profile”,
Social Security Bulletin, Vol. 28, NY 1, julio 1965.
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de vida logrado por el resto de la poblacién. Se la ha criticado, también, por ser
demasiado alta, por cuanto asume que el presupuesto familiar es tres veces el
gasto en alimentos para una familia de tres o mas personas 34,

Por su parte, Rose Friedman establecié una linea mas baja basindose en
los calculos hechos por el Departamento de Agricultura y su Consejo de Investi-
gaciones Nacionales respecto a los requerimientos de nutrientes para una vida
normal, Diversos autores, como se vio, han criticado sus supuestos, en especial
el hecho de que las familias podrian gastar su dinero comprando los alimentos
mAs nutritivos al mejor precio, sin considerar que son muy probablemente los
pobres quienes carecen del tiempo necesario para comparar precios, lo que hace
que, en muchos casos, no obtengan sus alimentos a los precios al detalle suge-
ridos por el Departamento de Agricultura.

Es de hacer notar las fuertes implicaciones politicas que tienen todos estos
ejemplos norteamericanos de fijar lineas de pobreza. En gran parte se encuentran
determinadas por la cantidad de fondos para financiar los programas hacia los
pobres con que cuentan las agencias, y ello hace que no se tenga en cuenta
la elevacion del nivel de vida de la poblacién hasta que sea politicamente posible
elevar la linea y enfrentar la tarea de ayudar a quienes estén por debajo. Ello
hizo, por ejemplo, que el porcentaje de poblacién en situacién de pobreza bajara
en Estados Unidos del 32% en 1947 al 19% en 1962, segin uno de los criterios
utilizados. En definitiva este uso de las lineas de pobreza las convierte también
en relativas y relacionales.

Criticando estos criterios el Jefe de la Divisién de Poblacién del Bureau of
Census de los Estados Unidos, Herman P. Miller, ha dicho: “... durante la
pasada década hemos estado midiendo la pobreza por un estindar absoluto
basado en las relaciones existentes en 1955... Si continuamos usando esa defi-
nicién por mds tiempo, eliminaremos la pobreza estadisticamente, pero pocas
personas lo creeran, ciertamente no aquellos que contindan teniendo vivienda,
educacion, asistencia médica y otros bienes y servicios muy por debajo de los
estandares aceptables para esta sociedad” .

b) Establecimiento de criterios movibles de acuerdo a la elevacion del nivel de
vida de la poblacidn.

Se toma como estandar el ingreso familiar nacional medio o mediano y se su-
pone que aquellas familias que reciben, por ejemplo, menos del 50% de dicha
suma son pobres, trazdndose ademas una divisién con los muy pobres a la altura
del 25 6 33%.

Este criterio es movible por cuanto la linea que marca el comienzo de la
pobreza se va reajustando con la elevacién del estindar de vida nacional.

Siguiendo esta forma de separar a los pobres se ha demostrado que el por-
centaje de pobres se mantiene igual en Estados Unidos desde 1947 38,

3% Trabajos realizados en América Latina coinciden en general en duplicar el gasto en ali-
mentos para fijar el presupuesto familiar. Ver en Omar ArcUELLO, Pobreza y desarrollo.
Caracteristicas sociodemogrdficas de las familias pobres en Venezuela, Serie A, CELADE,
Santiago, 1980.

85 Cit. por MiLLER y RoBy, p. 42.

3¢ MiLLer y Rosy, cit., p. 35? Véase también J. DrewnNosky, cit.,, p. 191 y René CorTrAzar,
E. Moreno y C. Pzarro, Condicionamientos culturales y sociales a?; las politicas de
erradicacién de pobreza, CIEPLAN, Santiago, 1976, p. 15.
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¢) La pobreza como participacion en el ingreso de los menos privilegiados.

Se considera pobres a los que se encuentran en el ultimo quintil, o cuartil, o
tercio, de la escala de distribucion del ingreso.

En realidad, muestra como se reparte el ingreso nacional entre diversos
sectores sociales, pero impide ver si se reduce la cantidad de pobres.

Las ventajas de este tipo de procedimiento estan en que el nivel de pobreza
se va reajustando de acuerdo a las modificaciones habidas en el estado general
de la sociedad. El criterio absoluto puede mostrar una reducciéon del nimero de
pobres que, en realidad, s6lo es consecuencia de que el ingreso real promedio
de la sociedad crece, mientras la linea de la pobreza continia estacionaria. Algo
ast sucedié en los Estados Unidos, donde el mencionado ingreso crecidé 25% en
ocho afios, lo que hizo que el nimero de personas consideradas pobres de
acuerdo al umbral de US$ 3.000 cayera de 38,9 millones a 29,7 37,

Este procedimiento permite mostrar las variaciones constantes del nivel mi-
nimo de vida. Es sabido que bienes considerados “suntuarios” en cierto momento
devienen “necesarios” e incluso “imprescindibles” con el correr del tiempo. No
hay que recurrir a ejemplos propios de los paises desarrollados, donde es usual
—en las encuestas entre sectores populares— encontrar a sujetos “pobres” segin
todos los indicadores, que son propietarios de un aparato receptor de televisién
y de un automoévil.

4. El salario minimo como fijacion del nivel pobreza

La exposicién anterior ha mostrado que no es facil encontrar el procedimiento
ideal para clasificar a los pobres, porque la medicién de los problemas sociales,
como ya se dijo, envuelve valores y la eleccion de los indicadores sociales im-
plica tanto opciones politicas como técnicas. Distintos grupos de interés adoptan
enfoques diferentes cuando deben pensar sobre la pobreza. Uno de los enfoques
que no debe descartarse es la definiciéon gubernamental de la pobreza, entre
otras razones porque sera el Estado el agente que tomari el mayor ntmero
de acciones tendientes a su alivio o erradicacion.

La gran mayoria de paises latinoamericanos ha fijado, en las legislaciones,
sus posiciones valorativas en cuanto a las necesidades basicas que deben recibir
satisfaccién adecuada. En la mayoria de los casos esto se liga a la fijacion de
un salario minimo o vital.

La amplitud de las necesidades basicas y derechos garantizados por el sala-
rio minimo varia de pais a pais® y comprende, en general, alimentacién, vi-

37 Anthony Downs, Who are the Urban Poors?, Committee for Economic Development,
Nueva York, 1968.

38 Puede consultarse la definicién de las necesidades y derechos que aseguran los salarios
minimos de cada pals, en el trabajo de OIT, “Salarios minimos en América Latina”, op. cit.,
Argentina (p. 29); Bolivia, (p. 40); Brasil (p. 52); Costa Rica {p. 68); Chile (pp.
86-90-92-98); Ecuador (p. 112); Guatemala (p. 116); Haiti (p. 125); México (pp.
127-8); Nicaragua (pp. 141-2); Panamé (pp. 144-5); Paraguay (p. 147); El Salvador
(p. 160); Uruguay (p. 163); Venezuela (p. 181). Se consideran también los casos de
Colombia, Republica Dominicana y Peri, pero no se entregan definiciones.
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vienda, vestido, higiene, salud y transporte. En los casos de Costa Rica, Gua-
temala, Panama y E! Salvador se hace rcferencia a ellas como necesidades de
orden material, moral y cultural. En Nicaragua se habla del salario que asegure
un bienestar minimo, compatible con la dignidad humana. En Uruguay abarcan
la educacién, la instruccion, ciertos placeres y, en general, todos los elementos
que se rclacionan con la vida espiritual que corresponden al nivel de vida del
obrero asalariado.

Las garantias mas amplias aparecen en las legislaciones de Argentina y
México. En la primera, una ley de 1946 define ¢l salario minimo como “la re-
muneracion dcl trabajo que permite asegurar en cada zona, al empleado y obrero
y a su familia, alimentacién adecuada, vivienda higiénica, vestuario, educacion
de los hijos, asistencia sanitaria, transportc o movilidad, prevision, vacaciones y
recreaciones”. México definc como “Necesidades béasicas que dcbe cubrir el
salario minimo vital: a) necesidades dc orden material, habitacién y manejo
de casa, alimentacion, vestido y transporte .. .; b) necesidades de cardcter social,
entre las que se incluyen la convivencia con otras familias, la practica de depor-
tes, la concurrencia a especticulos vy otras actividades semejantes; c¢) necesi-
dades de naturaleza cultural, asistencia a escuelas, bibliotecas y otros centros
de cultura. Finalmente... el salario minimo debe proporcionar al trabajador
los elementos suficientes para proveer la educacion de los hijos” 39.

Estas definiciones de necesidades basicas y derechos, a través de la fijacién
de salarios minimos, no estan exentas de problemas. Ademas de las funciones
que se les atribuyen y de las criticas que han concentrado por sus supuestas
disfunciones e ineficicneia **, merecen destacarse otros dos aspectos. Uno de
cllos es la confusién entre salario minimo y salario vital. El primero sucle fijarse
para cada ocupacién diferente, existicndo por tanto pluralidad de salarios mini-
mos en una misma sociedad; el salario vital, en cambio, constituye un minimo
por debajo del cual no deberia estar ningtn ciudadano. El otro aspecto se rela-
ciona con la poca especificacién, en algunos casos, en cuanto a si se trata de un
salario para atender necesidades individuales o de familias *!, aun cuando esto
podria establecerse por procedimientos indirectos.

Pese a estos problemas, no puede desconocerse la conveniencia de utilizar
esta detinicion para establecer uno de los limites relevantes, en cuanto al minimo
por debajo del cual la situacién de vida se considera inaceptable 2.

39 Para Meéxico, véase Los Estudios Demogrdficos en la Planificacién del Desarrollo, CELADE,
Santiago, 1975, p. 441.

40 Se sostiene que tienen una influencia negativa sobre el empleo, aun cuando se sabe que
casi nunca se cumple con su pago. El objetivo de los mismos parece ser asegurar un
“nivel minimo de vida aceptable” a los trabajadores y sus familias y mejorar la distri-
bucién del ingreso; sin embargo, en la mayorfa de los paises de Africa, Asia y América La-
tina han perdido poder real en la década 1963-1974. Cf. S. Wartanasg, “Salarios minimos
en los paises en desarrollo: Mito y realidad”, Revista Internacional del Trabajo, Vol. 93,
N° 3, mayo-junio de 1976.

41 Una excepcién que merece destacarse es la legislacién para los trabajadores del salitre
de Chile, del afio 1941, en que se establecen las necesidades de alimentacién del obrero,
las que no deben cubrir mis del 35% del salario y a esas necesidades se le suman diferentes
porcentajes segiin el niumero y edad de los miembros de la familia. Cf. OIT, “Salarios mi-
nimos en América Latina”, op. cit., pp. 92-93.

#2 Una aplicacién de este criterio operacional en Omar ARcUELLO, Pobreza, poblacién y
desarrollo. Las familias pobres en Costa Rica, CELADE, Santiago, 1977,



La pobreza como fendmeno social y como problema
central de la politica de desarrollo *

Marshall Wolfe

A. LAS IDEOLOGIAS DE DESARROLLO

Las ideologias de cambio social o “desarrollo” que se orientan a la accidn deben
identificar alguna clase o grupo destinatario para el orden de cambios deseado.
En ideologias que hacen hincapié en el consenso, los grupos destinatarios pue-
den ser los que tienen la capacidad dc conducir e innovar en un proceso en
marcha; en ideologias que hacen hincapié en el conflicto, esos grupos pueden
ser los que sc hallan en contradicciéon inconciliable al orden existente, es decir,
aquellos para quienes un orden diferente es a la vez necesario y posible. El
hecho de que ciertos llamamientos recientes a un “desarrollo integrado” o a
“otro desarrollo” identifiquen como grupo focal de las politicas a quienes se
hallan en situacién de pobreza “critica” (absoluta, extrema, degradante), hace
que el estimulo a los grupos que podrian asumir funciones innovadoras y esta-
bilizadoras y cosechar mayores beneficios por desemperiar tales funciones (los
empresarios, los tecndlogos, las clases medias, los agricultores progresistas, etc.)
sea sustituido por el afin de compensar la incapacidad de los componentes me-
nos dindmicos de las sociedades nacionales, de aquellos postergados o perjudi-
cados por los actuales procesos de crecimiento y cambio. Preferir el término “po-
breza” a otras maneras de identificar ¢l grupo postergado tiene como trasfondo
algunas ideas preconcebidas acerca de la naturaleza del problema v de las solu-
ciones aceptables, pero ademds concuerda con el desdibujamiento de los dis-
tingos ideoldgicos o tedricos caracteristicos de las utopias ideadas por comités.
Las prescripciones para climinar la extrema pobreza envuelven una visién
consensual acerca del desarrollo futuro, mientras que los diagnésticos que las
acompafian contienen interpretaciones conflictivas del pasado y del presente. El
rechazo de las fuerzas de mercado, como arbitros de la distribucién de los frutos
del desarrollo, unido a la identificacién de un grupo beneficiario caracterizado

® Los comentarios de Jean Casmvir, Jorge GRACIARENA, Joost B. W. KUITENBROUWER,
Joseph Hopara, José MeDINA EcravVARRIA, Aldo SovLari y Virginia A. WoLFE, asi como
los conceptos vertidos en un trabajo preliminar de Rolando Frawco titulado “Primera
aproximacién a los problemas de definicién y mensura de la pobreza”, han sido de gran
utilidad para la preparacion de esta versién revisada del presente traba]o
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principalmente por deficiencias comunes, echa enormes responsabilidades sobre
la nacién-Estado y la comunidad mundial de naciones, en su calidad de planifi-
cadores y administradores del desarrollo. Sin embargo, en su mayor parte esos
llamamientos eluden un andlisis serio de la capacidad del Estado o del orden
internacional de llevar a cabo tales tareas. La constante utilizacién de la voz
pasiva (tal o tal accién “debe ser” realizada) rchiiye identificar el deus ex ma-
china que ha de bajar de su sitial al poderoso y elevar al pobre.

Un examen de las diversas formas de identificar las clases o grupos sociales,
cuyos intereses estin peor servidos por el orden existente, quizd ayude a escla-
recer lo anterior.

Y. Proletariado, lumpen-proletariado, subproletariado. El término “prole-
tariado” se identifica con la mas importante teoria del conflicto como motor del
desarrollo. De acuerdo con la definicién marxista, al proletariado le corresponde
un papel central en las sociedades capitalistas. Este papel de vendedor de fuerza
de trabajo lo prepara para transformar eventualmente la sociedad, con ayuda
de los intelectuales revolucionarios, a través de la percepcién de la absoluta
incompatibilidad entre las relaciones de produccién y un mayor desarrollo de
las fuerzas de produccién, y por medio de la capacidad de accién orgénica y
disciplinada impuesta al proletariado por su participacién en la industria capi-
talista. La pobreza lo empuja a actuar, pero no es la pobreza, sino una forma
concreta de explotacién la que determina su papel central en la transformacion
de la sociedad. Marx denominé “lumpen-proletariado” a los pobres de las ciu-
dades que carecian de posicién estable en el trabajo asalariado del sector in-
dustrial, y ni siquiera ocupaban la precaria posicién de miembros de un “ejército
industrial de reserva” desempleado. Desde el punto de vista material, lo més
probable es que la situacién del lumpen-proletariado fuese peor que la del pro-
letariado, y €l nimero de personas que lo formaba podia ser bastante elevado,
pero no constituia més que una fuerza social ambigua, cuyo futuro se determi-
naria por el resultado de la lucha entre el proletariado y la burguesia. En algunas
coyunturas, el lumpen-proletariado podia ser carne de cafién para la revolucion,
pero mas a menudo constituiria un estorbo que podria ser manipulado por el
enemigo.

La introduccién del término “subproletariado” es mas reciente y reconoce
la existencia de condiciones especiales en los paises a lo mas semindustrializados,
cuyas economias dependen de los centros mundiales. En un marco de esta natu-
raleza, el numero de personas que subsisten precariamente puede aumentar
demasiado como para poder identificarlo de manera plausible con un ejército
de reserva industrial, y no se halla circunscrito a formas principalmente parasi-
tarias de ganarse la vida asociadas al lumpen-proletariado; muchas de esas per-
sonas se dedican a actividades socialmente utiles o “productivas”, pero que
desde el punto de vista tecnolGgico son primitivas y generan ingresos muy
bajos. De esta manera, el subproletariado puede identificarse como aliado in-
dispensable e incluso sustituto del proletariado industrial en la transformacién
revolucionaria de aquellos paises en los que este ultimo es pequefio y relativa-
mente privilegiado. La concepcién de la importancia que reviste la clase para el
“desarrollo” sigue siendo la misma: es decir, se halla en contradiccién inconcilia-
ble con un sistema econdémico dominado por la burguesia, que inevitablemente
cria los cuervos que le sacaran los ojos.

El achacar a la falta de bienes y a la venta de fuerza de trabajo la contra-
diccién fundamental que conduce a la transformacién revolucionaria justifica
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acoger con agrado la “proletarizacion” de los artesanos que trabajan por cuenta
propia, de los pequefios comerciantes y de los campesinos con tierras, aunque
ello los empobrezca en el corto plazo. De lo contrario, sus intereses inmediatos
y sus ilusiones los predispondrin en favor de tacticas politicas destinadas al
fracaso, o a dejarse manipular por las fuerzas dominantes del orden existente.

En determinadas circunstancias, el Estado puede asumir un papel semi-
auténomo de éarbitro entre clases (bonapartismo), pero no puede pretenderse
que él transforme las relaciones de clase o elimine la pobreza mientras no haya
sido capturado y transformado por el proletariado o subproletariado. De acuerdo
con esta concepcién, las manifestaciones de rechazo ético a la pobreza y el deber
del Estado o de la sociedad de eliminarla, sin haberse identificado la clase
social destinada a actuar, no pasan de ser arbitrios v supercherias propangan-
disticas,

2. La poblacién marginal o marginada. En su acepciéon mdis reciente,
estos términos han identificado a componentes de la poblacién que son casi
idénticos al “subproletariado”, pero sin llegar obligadamente a conclusiones
marxistas acerca de la funcién que les corresponde. Como el “subproletariado”,
se han relacionado con intentos de explicar y proponer tacticas para remediar
situaciones aparentemente nuevas que surgen en paises todavia predominante-
mente rurales, de capitalismo dcpendiente, en proceso de urbanizacién relativa-
mente acelerado, con cierto grado de industrializacién y el quiebre o debilita-
miento consiguiente de las estructuras sociales preexistentes tanto rurales como
urbanas. Los términos ponen dc relieve la deficiente relacién que hay entre los
grupos en cuestion y el resto de la sociedad, y es mas facil definirlos negativa
que positivamente. Los “marginados” no estdn totalmente excluidos de la so-
ciedad y la economia en evolucién; de lo contrario no tendrian ninguna im-
portancia para ellas, como sucede con los casos hipotéticos de agricultores de
subsistencia totalmente aislados o de triberios que se dedican a la caza y a la
recoleccién de frutos dentro del territorio nacional. No son simplemente pobres,
ya que es posible que grupos sociales igualmente carentes tengan papeles centra-
les aunque sean muy explotados. No son simplemente explotados, ni simplemente
un ejército industrial de reserva, ya que tal vez las fuerzas dominantes de la
sociedad no necesiten sus servicios, ni siquiera como manera de frenar las exi-
gencias salariales de los trabajadores empleados, o quiza prefieran no utilizarlos
porque hay otras combinaciones de capital y de mano de obra que plantean
menos problemas y obligaciones. Se hallan vinculados con el orden social en
el aspecto econémico, cultural y ecoldgico, pero en términos desventajosos para
ellos y también para el resto del orden social. No constituyen una clase, en tér-
minos de relaciones comunes con la produccién o conciencia de clase, y carecen
de un papel central que los califique como candidatos a reemplazar el orden
existente, pero su presencia indica que el orden funciona mal. Con el tiempo,
su incremento cuantitativo y su concentracién creciente en zonas urbanas podrian
permitirles destruir ese orden o al menos hacer que su funcionamiento resulte
cada vez mas represivo y onecroso. Cabe preguntarse entonces si las medidas
que adopta el Estado en relaciéon con los grupos marginales (en especial los
programas educativos, de creaciéon de empleos y de participacién en el plano
local) pueden superar o aliviar su marginalidad, o si de alguna manera hay
que transformar el orden social, econémico y politico para permitir que partici-
pen en condiciones aceptables. La “marginalidad” como marbete ha sido com-
patible con conclusiones reformistas o revolucionarias; esto quizd explique en
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parte su popularidad en las discusiones de corte politico y también la mas re-
ciente disminucién de esta popularidad.

3. Los oprimidos. La identificacién de la poblacién destinataria con “los
oprimidos”, en la acepcién relacionada de manera especial con la obra La peda-
gogia de los oprimidos, de Paula Freire, pone el acento moral en la injusticia de
las relacioncs entre opresores y oprimidos, sean cuales fueren la clase social y
el papel en ¢l proceso de produccién de una y otra categoria. Pone de relieve
un requisito de la transformacién societal contenido implicitamente, o como
elemento sccundario, en las terminologias antes analizadas: la liberacién espiri-
tual de los grupos oprimidos de la poblacién a través de una “concientizaciéon”
sistematica acerca de su propia situacién y su capacidad de transformar el mun-
do. Otorga un papel fundamental a la “pedagogia” procedente de fuera del
grupo oprimido (de intelectuales consagrados), pero atribuye la responsabili-
dad e iniciativa dltimas a los propios oprimidos. Transformar la conciencia y
lograr la solidaridad colectiva es mas importante que elevar los niveles de con-
sumo, apoderarse del poder politico o lograr que la propiedad de los medios
de produccién pase al Estado. Estos ultimos objetivos son una consecuencia
légica de los primeros, pero perseguirlos seria contraproducente o inatil a menos
que estén precedidos o acompafiados de una auténtica concientizacién. De
acuerdo con este criterio, el Estado normalmente es un instrumento en manos
de los opresores y no puede pretenderse que tome la iniciativa en materia de
concientizacién. Los defensores de esta tltima parecen suponer implicitamente
que e] Estado puede tolerar las actividades de concientizacién, pese a que este
supuesto parcce contraponerse a su diagndstico de las fuentes de opresién. In-
cluso tratandose de un Estado revolucionario controlado por fuerzas comprome-
tidas a eliminar la opresién y la pobreza, las iniciativas de concientizacién
orientadas a la participacién auténoma de los oprimidos tendrian que provenir
principalmente de fuentes ajenas al Estado, las que seguramente se manten-
drian en permanente friccién con las presiones centralizadoras y movilizadoras
que no pueden separarse de la accién del Estado.

4, El pueblo. Este término cs el mas amplio y vago de los considerados
aqui para identificar un grupo postergado, y en su asociacién con movimientos
denominados “populistas” es el que tiene mas amplia aceptacién politica. Por
lo general quienes lo utilizan suponen que el “pueblo” es una mayoria, pero
no la totalidad de la poblacién del pais. Abarca trabajadores asalariados, cam-
pesinos, empleados y pequefios comerciantes, como asimismo los “grupos mar-
ginales” y “subproletarios”. El “pueblo” hace frente a los “oligarcas”, a las “élites”
y a los “explotadores”, tanto del pais como del extranjero. Como mayoria, tiene
el derecho y el poder —a través del sufragio y de la accién colectiva organi-
zada— de utilizar al Estado para lograr una distribucién del ingreso relativa-
mente igualitaria y amplios servicios publicos (La iniciativa bien puede pro-
venir de dirigentes politicos que movilizan al “pueblo” contra los “explota-
dores” y ejercen los poderes del Estado en su nombre.) La amplitud y hete-
rogeneidad de los grupos asi identificados entrafian que las pretensiones legi-
timas del “pueblo” pueden satisfacerse sin que los distintos sectores tengan
que disputarse enconadamente por la tajada del postre que les corresponde,
porque éste alcanza para todos. Asimismo, se supone, mas o menos implicita-
mente, que las exigencias pueden satisfacerse sin cambios revolucionarios en
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las relaciones de produccién; hay que domesticar y ordefiar a los explotadores,
pero no liquidarlos.

5. Los subempleados y desempleados. FEsta identificacién del grupo pos-
tergado concuerda méas con las concepciones convencionales no marxistas del
desarrollo econémico. Centra [a atencién en dos aspectos de la situacién del
grupo focal que se relacionan directamente con el desarrollo y que pueden
cuantificarse:  a) éste no contribuye adecuadamente a la produccién de bienes
y servicios; b) no obtienc un ingreso apropiado para mantener a la familia
o participar en el mercado de bienes de consumo. En la practica, se ha com-
probado que la descripcion y cuantificacién del grupo focal y las prescrip-
ciones del caso son mucho mis esquivas de lo que se pensé en los afios
sesenta, cuando se propuso el “empleo” como tema central de la politica de los
paises pobres. En su obra Asian Drama!, Gunnar Myrdal eché efectivamente
por tierra las técnicas tradicionales de definicién y medida, en su aplicacién a
tales paises. Los intentos de cuantificar un “equivalente de desempleo” en fun-
cién de la subutilizacién de la poblacién econémicamente activa han agrupado
deficiencias reales muy difercntes en lo que toca a las fuentes de subsistencia.
Una serie de estudios por paises, destinados a formular amplias recomenda-
ciones de politica que estd llevando a cabo la OIT con arrcglo a su Programa
Mundial del Emplco desde 1969, han apartado las investigaciones de los pro-
blemas del desempleo y de la creaciéon de mas oportunidades de empleo, y las
han llevado de vuelta a los problemas mas generales de la pobreza y de la
desigualdad y a la conclusion de que “en dltimo término, la Unica manera de
disminuir la pobreza es reducir la desigualdad” . Por otra parte, en la actuali-
dad el peso de las pruebas indica que, en la mayoria de los paises pobres, €l
desempleo abicrto, que afecta principalmente a los jovenes y a las mujeres que
no son jefes de familia, no coincide con los grupos que estin en peor situacién
dentro del orden existente. “En la medida en que hay que luchar contra la
pobreza y las privaciones por tratarse de problemas sociales importantes, seria
poco realista y quizds muy cngafioso y perjudicial suponer que ello pueda
hacerse atacando el problema del desempleo” 3,

6. La pobreza critica (absoluta, extrema, degradante). La preocupacién
por los “pobres” como categoria de poblacién manifiestamente incapaz de satis-
tacer sus necesidades minimas y necesitada de ayuda del gobierno por motivos
humanitarios o para mantener el orden puablico se remonta, al menos, al siglo
XVI en algunos paises europeos*. El socidlogo Georg Simmel sintetizé de la

“The Unsuitability of Western Concepts of Employment and unemployment”, en Asian
Drama: An Inquiry into the Pocerty of Nations, Pantheon, Nueva York, 1968, pp. 1115-
1124,

2 Keith GrirFiN, “Employment Strategies in World Perspective”, documento presentado al
simposio sobre estrategias y programas de empleo. Commonwealth Youth Programme,
Barbados, septiembre a octubre de 1975.

3 Jack Harewoop, “The Magnitude and Nature of Unemployment in the Caribbean”, trabajo

presentado al simposio sefialado en la nota anterior,

“En todas las ciudades, en torno a esta poblacién trabajadora o laboriosa, habfa también

un gran subgrupo que los trabajadores y comerciantes mas respetables tendian a des-

preciar y rechazar. Eran los indigentes, los mendigos, los sin casa ni hogar, los vagos, la
gens sans aveu, y los ocupados ocasionales, que entraban y salian de los trabajos, dépots de
mendicité, hopitaux, posadas de mala muerte y prisiones... En todas las ciudades estos
elementos eran motivo de constante preocupacién para la policia y las autoridades pu-
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siguiente manera el papel qu desempefiaron las medidas “contra la pobreza”
adoptadas por las sociedades industrializadas a comienzos del siglo XX:

Si se tiene en cuenta lo que significa la asistencia que se presta a los
pobres queda de manifiesto que el hecho de quitarle a los ricos para dar
a los pobres no tiene por objeto nivelar sus situaciones individuales; ni
siquiera por su finalidad estd destinada a suprimir la diferencia social
entre ricos y pobres. Por el contrario, la asistencia se basa en la estruc-
tura de la sociedad, cualquiera que ella sea; se contrapone abierta-
mente a todas las aspiraciones socialistas y comunistas que querrian su-
primir esta estructura social. La meta de la asistencia consiste, precisa-
mente, en mitigar algunas manifestaciones extremas de las diferencias
sociales, a fin de que la estructura social pueda seguir basindose en
estas diferencias. Si la asistencia se basara en los intereses del pobre, en
principio no habria limitacién alguna para traspasar bienes a los po-
bres, traspaso que conduciria a la igualdad de todos. Pero como el cen-
tro de atenci6én es el todo social —los circulos politicos, familiares u
otros determinados sociolégicamente— no hay razén para ayudar a la
persona mas de lo que exige el mantenimiento del statu quo social 5.

Este enfoque de la pobreza no ha sido en modo alguno reemplazado en
las conceptualizaciones y politicas reales que pueden identificarse en muchos
paises:

... se puede definir la pobreza como el nivel de privaciones que a juicio
de la sociedad (o a juicio de los que configuran o pretenden configurar
la opinién publica) asi se designa.

Por si y en si esta definicién es tan amplia que parece no tener
sentido. Sin embargo, como herramienta heuristica ofrece una base y
un enfoque més adecuados para nuestro anilisis, Una vez que la aten-
ci6n se fija no sélo en los pobres, sino también en aquéllos cuya defi-
nicién asigna personas y grupos a esta categoria social, hemos dado
un paso decisivo desde la sociologia del pobre hacia la sociologia de la
pobreza en el verdadero sentido de la expresién.

Cuando el reformador habla del pobre y el revolucionario habla
del pueblo, lo mas probable es que pongan el acento en condiciones
distintas del mismo sector de la poblacién. Sin embargo, las diferen-
cias de terminologia revelan las diferencias de intencién y de fuentes
de legitimacién en que se basa el llamamiento. Hablar de los pobres es
hacer un llamado a la conciencia o al interés propio de los no pobres
por motivos éticos. Hablar del pueblo es exigir que se reconozcan los
derechos de los ciudadanos, a menudo en términos bastante menos cor-
teses.

blicas ... gCuéntos eran? Tal vez llegaban a la cuarta o la quinta parte de la poblacién
urbana ... En Paris, cifras publicadas en los veinte afios transcurridos entre 1770 y 1790
indican que aproximadamente un sexto de la poblacién recibia permanentemente caridad
publica; y... en Londres, la proporcin probablemente era igualmente alta”, George
Rupk, Europe in the Eighteenth Century: Aristocracy and the Bourgeois Challenge, Car-
dinal History of Civilization, Londres, 1974, pp. 90 y 91.

5 Georg SrmMEeL, “The Poor”, publicado originalmente en 1908 y reproducido en Chaim L.
Waxman, Ed., Poverty: Power and Politics, Grosset & Dunlap, Nueva York, 1968, pp. 8 y 9.
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De paso, puede observarse que lo anterior confirma nuestro primer
argumento de que, para llevar a cabo un estudio adecuado de Ia
pobreza, la definicién de cudndo, dénde, por qué y para qué se for-
mulan definiciones de la pobreza quizds sea mucho mas relevante
que la definicién normativa de la pobreza en funcién de un nivel deter-
minado de privacion ccondmica. Si es posible referirse a las mismas
personas y grupos alternadamente no sblo como a los pobres, sino tam-
bién en funcién de otras condiciones, como los negros, los ancianos, los
ciudadanos, los desempleados, etc., el juicio normativo que opta por
referirse a estas personas o grupos como ‘los pobres’ tiene més impor-
tancia sociolégica que los indicadores econdmicos a los que se vincula
la expresién ‘pobreza’®.

No obstante, a partir de los afios cuarenta las declaraciones internacionales
sobre los derechos humanos y el desarrollo social piden que se elimine y no
que se alivie la pobreza. Este objetivo comenzé a situarse en el primer plano
del debate internacional sobre el desarrollo a fines de los afios sesenta, junto
con el objetivo de pleno empleo, como parte de una reaccién contra la sabi-
duria convencional sobre las prioridades del desarrollo econémico y las ven-
tajas de las tasas altas de crecimiento. Como en las primeras discusiones rela-
tivas al “desarrollo social”, el término “pobreza” y los datos concomitantes sobre
las diferencias extremas en materia de consumo servian para dramatizar el hecho
de que las modalidades de crecimiento econdmico predominantes no contri-
buian al bienestar de gran parte de la poblacién de los paises “en desarrollo”.
No obligaban al usuario a formular una definicién exacta ni a llegar a una con-
clusién de politica, mds alld del limitado argumento econémico de que en las
poblaciones que viven en extrema pobreza el aumento del consumo es con-
dicién previa para aumentar la produccién. Pese al subtitulo que lleva la obra
de Gunnar Myrdal, Asian Drama: An Inquiry into the Poverty of Nations, que
marcé un hito en las nuevas concepciones sobre el desarrollo a fines de los
afios sesenta, el indice de materias no incluye una mencién separada a la po-
breza. Ademéas, aunque la obra pone bastante énfasis en lo inadecuado del
consumo, como razén de la incapacidad de “desarrollarse” de los estratos mds
pobres, hace ain mds hincapié en los factores institucionales, los valores y la
desigualdad social:

“Asi, es muy posible que los estratos mds altos de una aldea pobre de
la India no tengan ingresos muy superiores a aquéllos de los aparceros
o campesinos sin tierras. Sin embargo, hay una importante diferencia
entre estos grupos: los primeros a menudo perciben ingresos sin tra-
bajar, en cambio, los dltimos no ... La desigualdad de condicién social
crea importantes incentivos para marginarse de la actividad productiva,
particularmente si la remuneracién pecuniaria es minima. ... Por lo
tanto, el hecho de que en una aldea todos sean casi igualmente pobres
no entrafia que todos sean iguales; por el contrario, todos son tan pobres
porque son tan desiguales’.

6 Deborah I. OrrEnBacHER, “The Proper Study of Poverty: Empirical versus Normative
Perspectives”, en Poverty: Power and Politics, op. cit., pp. 41, 52 y 53.
7 Asian Drama, op. cit., p. 569,
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A mediados de los afios setenta, la “eliminacién de la pobreza” como
objetivo central del desarrollo y la identificacién de los “pobres” —calificados
por algtin adverbio que acenttie el contenido del término— como grupo desti-
natario se encuentran en todos los llamados a crear nuevos estilos de desarrollo
u “otro desarrollo”. Como se sugiri6 antes, estas formulaciones son populares
porque se adaptan a las necesidades de quienes sostienen posiciones ideolé-
gicas distintas y buscan un terreno comin y también porque se les atribuye
la capacidad de hacer que la opinién publica mundial tome conciencia de
las deficiencias del orden existente. De esta manera todo intento de investigar
las repercusiones de sefialar a los que se hallan en sitvacién de pobreza critica
como grupo destinatario tropieza con la dificultad de que esta formulacién
significa distintas cosas para distintas personas.

En las paginas siguientes se procura singularizar una acepcién que emerge
como minimo comin denominador y que apunta a ciertas consecuencias pro-
bables de politicas centradas en la lucha contra la extrema pobreza dentro de
las naciones-Estados y del orden mundial existentes. Algunos supuestos forman
parte de este minimo comtn ®: a) el problema y la razén fundamentales para
preocuparse por los que se encuentran en estado de pobreza critica es su con-
sumo inadecuado, particularmente de alimentos; b) mediante indicadores esta-
disticos puede trazarse una linea divisoria entre los que se encuentran en estado
de pobreza critica y los relativamente pobres, v la politica deberia concentrarse
en los primeros; c¢) los que se encuentran en estado de pobreza critica pueden
y deben ser “ayudados” a superar sus carencias por programas putblicos y a través
de la asignacién de fondos piiblicos (incluidos los que destinan los paises
ricos a los pobres de otros paises); d) deberia frenarse el consumo superfluo
de los més ricos en la medida en que se contraponga a la satisfaccién de las
necesidades de consumo fundamentales de los que sufren la pobreza critica;
e) las personas que se encuentran en estado de pobreza critica se adaptan cul-
turalmente a su suerte cn formas que perpetian su pobreza; f) la abrumadora
mayoria de los que se encuentran en estado de pobreza critica se encuentran
en medios rurales, por lo que deberia darse prioridad a los programas rurales;
g) el movimiento de los pobres de las zonas rurales a las ciudades no los bene-
ficia realmente y pone en peligro el orden social; esto que constituye otra
razén para aliviar la pobreza rural in situ.

De acuerdo con estos supuestos, la relacién entre la pobreza critica y la
produccién se considera fundamentalmente desde el punto de vista de la provi-
sién de empleos, capacitacién, tierra o herramientas que permitan a los pobres
producir mas para que puedan ganar mas y consumir mas. Los problemas més
generales de si en realidad pueden producir més o conservar una mayor pro-
porcién de lo que producen o tomar iniciativas o participar en decisiones
que afectan su subsistencia mientras no se transformen sus relaciones con el
resto de la sociedad o mientras no se transforme la sociedad misma, no se

8 El ejemplo més autorizado y caracteristico de esta acepcién se halla en The Assault on
World Poverty: Problems of Rural Development, Education and Health, publicado para el
Banco Mundial por The John Hopkins University Press, Baltimore y Londres, 1975. Los
autores cuyos trabajos se incluyen en Redistribution with Growth, estudio conjunto reali-
zado por el Centro de Investigaciones del Banco Mundial y el Institute of Development
Studies de la Universidad de Sussex, Oxford University Press, 1974, se ocupan mas de
las relaciones entre la pobreza y el poder politico y las limitaciones reales a la accion
publica.
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pasan por alto, pero se tratan en forma mas bien renuente o evasiva, lo que
sugiere transacciones entre distintas posiciones ideoldgicas. Las propuestas su-
ponen que las fuerzas dominantes del orden existente pueden “ayudar” a los
que se encuentran en estado de pobreza critica si realmente quieren hacerlo, o
si las alarma suficientemente? la amenaza a la estabilidad politica que surge
de las frustraciones de los pobres, y si hay seguridad de que en el tuturo préximo
se obtendrd suficiente ayuda internacional, con ataduras, pero de la clase
apropiada !, Aunque las propuestas, generalmente, reconocen que las estruc-
turas de poder y los intereses creados quiza sean incompatibles con el mejora-
miento de la suerte del pobre, dejan la impresién de que estos obstaculos son
fundamentalmente locales, rurales y tradicionales, Tal vez se acepte la posi-
bilidad de que las estructuras de poder nacionales (o internacionales) también
sean obstaculos, pero con la connotacién de que se trata de casos remediables
de talta de vision politica !!. Los documentos pertinentes hablan con insistencia
de prestar ayuda desde arriba, de estimular la participacién desde arriba y de
trenar los intereses locales egoistas imponiendo trenos benévolos desde arriba.
Si no puede confiarse en que la voluntad politica del centro nacional llevara a
cabo estas funciones, lo tnico que queda son los “proyectos pilotos” y los pro-
gramas tradicionales mediante 10s cuales las tuerzas dominantes en el plano
tocal podrian permitir que se tiltrara algo hasta los que se encuentran en estado
de pobreza critica %, Los documentos, salvo contadas excepciones, entre las que
se cuenta el Informe Dag Hammarskjold 1975, plantean la posibilidad de que
con el tiempo los pobres postergados trastornen el orden existente en parte a
manera de advertencia por la miopia de los gobiernos y en parte como catas-
trofe equivatente al colapso de la “civilizacion”, esto ultimo pese a que casi
todos los documentos que sostienen la necesidad de centrar la politica en la
pobreza critica, se expresan de manera muy positiva acerca de la Kepubica
Popular China. La expectativa de una solucién generada precisamente por la
contradiccion entre el grupo postergado y el orden existente poco satistactorno
que se asocia al uso de los términos “proletariado” y “subproletariaao”, esta

¥ “El verdadero problema es determinar si desde el punto de vista politico es prudente
utilizar indefinidamente tacticas dilatorias. Situaciones cada vez mdis injustas consticuiran
una creciente amenaza para la estabilidad politica”. Discurso pronunciado por Robert s.
McNAaMARA en la reunion anual de las juntas de Gobernadores del Banco Mundial,
Nairobi, Kenya, 24 de septiembre de 1973, citado en The Assault on World Poverty, p. 94.

10 Las transferencias internacionales de récursos al Tercer Mundo “deberian dirigirse hacia
paises cuyos esfuerzos estin o estaran orientados hacia «l objetivo prioritario de satistacer
ias necesidades de la mayoria mas pobre y que estin llevando a cabo o llevarian a cabo
las reformas estructurales necesarias...”. “Otro desarrollo. E] Informe Dag Hammarsk-
jold 1975 sobre el Desarrollo y la Cooperacién Internacional”, Development Dialogue,
Ne 1-2, p. 18.

11 “En algunos paises en desarrollo, las politicas y estructuras institucionales actuales distan
tanto de ser favorables al desarrollo rural, que los cambios de politica sélo podrian pro-
ducirse a raiz de un cambio politico importante ... Cualquiera que sea la razén, 2 menos
que los gobiernos se comprometan firmemente a idear estrategias y politicas para me-
jorar las condiciones de vida de los pobres de las zonas rurales, la suerte de muUones de
personas no mejorara gran cosa . The Assault on World Poverty, op. cit., p. 29.

12 “En muchos paises, para que el programa no se destruya desde adentro, es fundamental
evitar la oposicién de los sectores poderosos e influyentes de la comunidad rural ... cuando
se parte de una gran desigualdad econdémica y social normalmente es demasiado opti-
mista pretender canalizar mas de 50 por ciento de los beneficios del proyecto hacia el
grupo destinatario; a menudo, el porcentaje serd bastante inferior”. The Assault on World
Poverty, op. cit., p. 40.
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ausente o bien se desliza como un elemento incongruente en las férmulas de
transaccion.

Se puede concluir que el interés internacional por los que se debaten en la
“pobreza critica” forma parte de una actual revolucién del pensamiento acerca
del desarrollo, y obedece a una persistente e intolerable contradiccién entre los
valores humanos universalmente aceptados y los procesos reales de cambio
econdémico y social. Sin embargo, la naturaleza del didlogo internacional da
lugar a inhibiciones, a evasivas y a la sustitucién del anéilisis objetivo por
mecanismos de promocion, para la cual centrar la atencién en los que sufren
la pobreza critica es mas atil que formas optativas de identificar los grupos
cuyas necesidades son peor servidas por el orden existente. En las discusiones de
los “expertos” acerca de la manera de eliminar la pobreza critica sin confrontar
los problemas del poder, la explotacién y la desigualdad, suele haber reminis-
cencias de los ratones que discuten cémo ponerle el cascabel al gato; pero a
veces reuniones de més alto nivel también hacen pensar en gatos que discuten
cémo fomentar el bienestar de los ratones.

B. ALGUNOS PROBLEMAS QUE SE PLANTEAN EN
SOCIEDADES ESTRATIFICADAS AL CENTRAR
LA POLITICA EN LA POBREZA CRITICA

Cualesquiera que sean los inconvenientes del término y las ambigiiedades
ideolégicas de sus usuarios, el problema de la “pobreza critica” resulta ineludible
en sociedades cuyas fuerzas dominantes defienden con razonable sinceridad
valores de bienestar humano, y que deben tratar de conciliar objetivos multiples
dentro de marcos politicos y econémicos que sélo les permiten un campo de
accién limitado. En las sociedades estratificadas, cuyas economias obedecen
a una mezcla de incentivos de mercado e intervencién gubernamental, cuyos
procesos de “modernizacién” modifican los rasgos y la visibilidad de los que
se encuentran en estado de pobreza critica, puede preverse una expansién gra-
dual e intermitente de las medidas sociales tradicionales que supuestamente
deberian atenuar el drama de los pobres, mis o menos segan lo sintetizado por
Georg Simmel; una experimentacién permanente con mecanismos de partici-
pacién, ayuda propia y creacién de empleos que promete ayudar a los pobres
a ayudarse a si mismos a bajo costo para el Estado; ciertos cambios consiguientes
en los niveles de vida, la distribucién espacial y las relaciones de los pobres
con la sociedad y el Estado, y también la aparicién de varics subproductos
inesperados y no deseados de las medidas y mecanismos. Lo mas probable es
que el objetivo de “eliminar” la pobreza critica siga siendo esquivo. Las reali-
dades con que se tropieza para alcanzarlo comprenden lo siguiente:

1. El poder. Las personas que se encuentran en estado de pobreza critica
casi por definicién tienen menos acceso al poder y por lo tanto menos posibi-
lidades de dar a conocer sus necesidades que cualquier otro estrato de la
sociedad. Carecen de importancia como fuente de poder laboral con capacidad
para rehusar su concurso, o0 como mercado de bienes de consumo. Son de-
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masiado heterogéneas en todo, salvo en su pobreza, y en su mayor parte se en-
cuentran demasiado aisladas y sumergidas en el fondo de las estructuras del
poder rural como para lograr unirse si no es local y efimeramente para mejorar
su situacién. Las principales formas de protesta que tienen a su alcance son
las manifestaciones publicas, los motines, las tomas de tierras y el voto por
candidatos populistas, recursos que en el plano local casi siempre son demasiado
ineficaces o peligrosos de utilizar . Los que se encuentran en estado de po-
breza critica tienden a tener un concepto muy realista de su falta de poder
y de las consecuencias que puede acarrearles una protesta violenta, y ello los
lleva a buscar relaciones de dependencia con el Estado o con los que detentan
el poder en el plano local. Ni la historia ni la experiencia reciente en materia
de desarrollo dan testimonio de que el Estado, salvo en periodos de cambios
revolucionarios fundamentales, pueda lograr sea la capacidad, sea la voluntad
de dar a los que se encuentran en pobreza critica una participacién en el poder,
ni estimular sistematicamente su “concientizacién”. Incluso cuando los que se
encuentran en estado de extrema pobreza suscriben una alianza revolucionaria
victoriosa, su acceso al poder auténomo para promover sus propios intereses
es invariablemente de corta duracién; hay que cumplir con otras prioridades ',
Una movilizacién de los pobres que se tradujo en conflictos entre organismos
publicos y entre distintas esferas de gobierno, efectivamente formé parte de la
“guerra a la pobreza” declarada por los Estados Unidos en los afios sesenta,
por razones demasiado complejas para explicarlas aqui. Pero su incompatibilidad
con las estructuras de poder nacionales y locales garantizaba que con el tiempo

18 %, . .las categorias tales como 'sin tierra’, ‘cesante’, ‘aparcero’, etc., ¢definen los grupos de
manera compatible con los alineamientos politicos existentes o plausibles? La estructura
de clases sencillas tiene bastante mérito: sefiores feudales, campesinos ricos, arrendatarios
y gentes sin tierras en el campo; burguesia nacional, clase media baja, proletariado y mar-
ginados sin empleo en las ciudades; y tal vez capital extranjero en ambos. Sin embargo,
pese a que los que se encuentran al final de la lista asi definida deberian corresponder
muy de cerca a los ‘grupos focales’ en materia de pobreza, no constituyen una clase
unica que tenga idea clara de sus intereses comunes y de la forma en que debe actuar
para alcanzarlos. Naturalmente, tal vez haya una fuerte base econdmica para una
alianza de clases entre los pequefios agricultores, arrendatarios, campesinos sin tierra,
cesantes y marginados urbanos. Pero las alianzas de esta naturaleza que funcionan son
més bien escasas, lo que constituye una de las principales razones por las cuales los po-
bres siguen siendo pobres”, C. L. G. BeLr, “The Political Framework”, en Redistribution
with Growth, op. cit.

1¢ En la medida en que llevan envuelta una transformacién verdadera de los sistemas de
produccién y no la adopcién de una nueva etiqueta politica por una élite, las revoluciones
socialistas usualmente convierten los excedentes de mano de obra en escasez de ella,
dando asi lugar a la necesidad de movilizar toda la mano de obra disponible y a la de
racionar los bienes basicos escasos de acuerdo con criterios ajenos a la capacidad de
pago. Ambas tendencias mejoran la posicion relativa de los pobres empleables, que
presuntamente también obtienen importantes dividendos sicologicos de la participacién
percibida y de las esperanzas para el futuro. Sin embargo, en etapas posteriores de
consolidacién al parecer es corriente encontrar privilegios especiales en la distribucién
de bienes, y desempleo disfrazado en ocupaciones de baja productividad. Aén no ha
quedado establecido si los sistemas socialistas existentes pueden eliminar la pobreza,
entendida como un estado de privacién o marginacién relativa, y si la respuesta es nega-
tiva, cuales serdn las consecuencias sociales y sicologicas en medios donde es inadmisible
que ello se atribuya a defectos del sistema. Una de las consecuencias puede ser una
actitud de censura hacia los pobres “ociosos” o “parasitarios”, e intentos de exigirles
que trabajen, lo que no difiere mucho de las actitudes hacia los que reciben asistencia
publica en las sociedades capitalistas.
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ella amainarfa o resultaria infructuosa; sélo se movilizaron directamente pe-
quefias minorias entre los pobres, y éstas fueron incapaces de conservar su
impulso cuando mermo el respaldo oficial 15,

Asi, pues, en la mayorfa de los paises el argumento de que la extrema
pobreza constituye una amenaza tan grave para el orden existente que las
fuerzas dominantes deben eliminarla en defensa propia, resulta poco convin-
cente, aunque, como se verd mas adelante, su potencialidad destructiva exige
una cierta combinacién de regulacién y socorro. Las personas en estado de
pobreza critica, cualquiera que sea su ntimero, s6lo se convierten en amenaza
grave cuando el sistema politico entra en crisis por razones ajenas a su po-
breza 16, Mientras se mantenga intacta la estructura de poder nacional, ni
siquiera las grandes hambrunas empujan, necesariamente, a los que se hallan
en situaciéon de pobreza critica a pasar més allA de desérdenes locales que se
reprimen facilmente, como demuestra lo ocurrido en algunas regiones de Africa
y Asia. En el mundo actual hay paises de apariencia relativamente estable en
que una élite predatoria domina a una mayoria que se encuentra en los niveles
mas bajos de subsistencia, mientras que otras sociedades donde la pobreza
critica no tiene grandes alcances, se ven persistentemente desgarradas por con-
flictos relativos a la distribucién del ingreso.

2. La pobreza relativa frente a la pobreza critica. El supuesto de que se
puede distinguir a los “criticamente pobres” de los “relativamente pobres” me-
diante indicadores cuantitativos y prioridades de accién putblica determinadas
con arreglo a tales indicadores parece dificilmente sostenible, aunque por el
momento se dejen de lado los problemas praicticos, atin no resueltos, de la
medicion exacta de los niveles de vida de un enorme nimero de personas con

15 Véase Frances Fox Prven y Richard A. Crowarp, Regulating the Poor: The Functions
of Public Welfare, Pantheon Books, Nueva York, 1971.

Las conclusiones de un anilisis reciente de opciones de politica realizado en Kenya
parecen ser ampliamente aplicables: “El hecho de que una modalidad de desarrollo
genere problemas sociales inabordables no basta para estimular a que se repare la situacion;
ello ocurrird tnicamente si los que tienen el poder politico comprueban que el arreglo
optativo servird a sus intereses tan bien como el existente, o si los problemas degeneran
en una crisis que altera fundamentalmente el equilibrio del poder. La tltima situacién
que entrafia cambios revolucionarios es poco frecuente en la historia, y la primera poco
probable si, como se ha sugerido aqui, la solucién de los problemas sociales exige la
efectiva redistribucién del ingreso y de la riqueza... Los beneficiarios de la actuval
modalidad de crecimiento de Kenya no acogerian con beneplcito una politica que en
el futuro les negara su desproporcionada participacién en las ganancias, aunque fuese
posible aplicar tal politica. Los autores (de la misién de la OIT) lo reconocen y replican
que la politica de orientar el crecimiento hacia los pobres no careceria de opoyo de los
propios pobres. Obviamente, con ello se pretende sugerir que aunque por una parte el
Estado tal vez se esté haciendo de enemigos, por la otra, estard creando un grupo mucho
mis numeroso de amigos. Sin embargo, el problema importante para los gobiernos no
censiste si se hacen o no de amigos, sino en si ello puede 0 no conducir a un apoyo
politico efectivo... Esto parece muy poco probable... los canales de informacién ...
=stin controlados y administrados precisamente por los intereses de los sectores pri-
vado y pilblico que se oponen a las politicas redistributivas, Segundo, si los pobres
se percataran de la lucha por el poder que se libra dentro de la élite para cambiar la
modalidad de desarrollo habria que movilizarlos de alguna manera para que desarrollaran
una accién politica efectiva®. John Weeks, “Imbalance between the Centre and the
Periphey and the ‘Employment Crisis” in Kenya”, en Ivar OxaaL, Tony Barnert, David
Boots, Ed., Beyond tge Sociology of Development: Economy and Society in Latin Ame-
rica and Africa, Routhledge & Kegan Paul, Ltd.,, Londres, 1975.

18
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modalidades de consumo y nccesidades muy diferentes (puede darse por sen-
tado que, para los fines del presente trabajo, los ingresos per capita expresados
en términos monetarios no son indicadores adecuados).

Ante todo, salvo al parecer en lo que toca a los niveles minimos de
ingestion de nutrientes, la pobreza es algo ineludiblemente relativo:

“Dicho todo lo que hay que dccir, la pobreza no tiene relacién alguna
con... normas absolutas; es un concepto totalmente relativo que sélo
puede definirse dentro de un marco concreto de tiempo y espacio. ..
Por ejemplo, la pobreza de una familia no existe independientemente
del bienestar de otros ‘grupos de referencia’, sean ellos familias vecinas,
gentes de otras regiones o grupos lingiifsticos, integrantes de otras cla-
ses, o aun de otros paises. Asi, la nocién de pobreza estd intimamente
relacionada con la idea de desigualdad, y nuestros puntos de vista
sobre el bienestar sc relacionan estrechamente con nuestra percepcién
de la igualdad” '7.

Segundo, los méis pobres cntre los pobres, generalmente, son los elementos
que estin en peor situacién dentro de muy diferentes grupos sociales que
participan en alguna clasc de actividad lucrativa, que se distinguen por sus
medios de subsistencia y por las medidas relevantes a sus necesidades; junto
a ellos sc halla un residuo de grupos sociales que adolecen de incapacidades
especiales que circunscriben a las actividades mas marginales y que colocan
a todo el grupo en situacién de pobreza critica: familias sin varones que ganen
el sustento, nifios vagos, personas de edad avanzada carentes de recursos, vagos
y alcohdlicos no empleables. Salvo cn paises con niveles de ingresos relativa-
mente altos los “pobres plenamente cmpleados” usualmente constituyen la ma-
yorfa. La “pobreza critica” dificilmente puede servir como definicién operativa
para un conjunto de politicas orientadas a causas, tanto por la heterogeneidad
de los subgrupos y las razones de su pobreza, como porque las politicas no
consistentes en subsidios al consumo que son aplicables a las necesidades de
los grupos ocupacionales de bajos ingresos, no pueden limitarse a aquella
parte de cada grupo que sc halla bajo el nivel de “pobreza critica”.

Tercero, los “relativamente pobres”, dentro de un determinado medio social
—es decir, todos los grupos cuyas necesidades sentidas son mayores que su
capacidad de satisfacerlas—, son invariablemente mds capaces que los que se
hallan en estado de pobreza critica de actuar eficazmente, de organizarse para
aumentar sus ingresos y de aprovechar los servicios que ofrezca el Estado.
Es comprensible que no estén dispuestos a ceder su lugar.

Cuarto, aunque, generalmente, los pobres ayudan a los pobres a través
de la asistencia reciproca espontidnca mucho mas de lo que el Estado los ayuda
a ellos, los mas débiles son directa y manifiestamente explotados por vecinos
cuya propia pobreza les hace buscar el misero excedente que se les puede
extraer: policias y otros funcionarios inferiores, tenderos, cantineros, presta-
mistas, rateros, intermediarios, politicos locales, etc. Pese a que los sectores
de opinién que aspiran a ayudar a los pobres o a organizarlos se han ocupado
poco de esta clase de explotacién, es probable que en muchos casos ésta sea
tan difundida y tan amenazante que impida a los que sufren la pobreza eritica

17 Keith GriFFi, op. cit., pp. 14 y 15.
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preocuparse de cambios méis profundos. Asimismo, es probable que el trasladar
la atencién de las ciudades mas grandes y modernas al hinterland fundamen-
talmente rural aumente la arbitrariedad y el peso de tal explotaciéon. A medida
que las fuerzas dominantes comienzan a preocuparse del descontento y de la
necesidad de controlarlo, esta explotacién espontanea puede combinarse con
la incorporacién deliberada de algunos de los pobres a mecanismos para in-
formar, intimidar y eliminar a dirigentes potenciales.

En lo conceptual cabe distinguir varios estratos que se verian perjudicados
por cualquier redistribucién importante de los recursos en beneficio de los
que se hallan en situacién de pobreza critica !#:

a) Los relativamente pobres en sentido restringido —las familias de los
trabajadores, artesanos, vendedores ambulantes y campesinos cuyos ingresos
son muy inferiores al promedio nacional pero superiores al minimo de sub-
sistencia, que contribuyen mds a la produccién— tienen fuentes de subsistencia
relativamente mds seguras, capacidad de organizacién relativamente mayor y
niveles de educacion, salud y nutricién levemente superiores.

b) Los estratos medios bajos “relativamente pobres” que incluyen a la
mayoria de los funcionarios ptiblicos con quienes entran en contacto los “cri-
ticamente pobres”, y que adolecen de incapacidad crdnica para hacer que sus
ingresos alcancen a satisfacer las pautas de consumo “modernas” a las que
creen tener derecho.

¢) Los profesionales, técnicos, gerentes y pequefios empresarios “relati-
vamente adinerados” que se encuentran en los tramos mas altos de la misma
escalera de consumo “moderno”, que estin convencidos de que merecen una
compensacién mayor por su preparacién, que tienen conciencia de que sus
ingresos son modestos comparados con aquéllos de las élites que se encuentran
sobre ellos, estin dispuestos a buscar mercado en otro lugar si los incentivos
locales son insuficientes y se inclinan a achacar la suerte de los que se debaten
en una pobreza critica a su propia pereza y falta de prevision.

d) Los duefios de la tierra y del capital y los que administran las grandes
empresas (a menudo de propiedad extranjera), que en la practica pueden
fijar su propia participacién en el ingreso nacional y ocultar o exportar de
ella cuanto deseen. Estos ultimos grupos usualmente tienen una relacién sim-
biética aunque esporidicamente cenflictiva, con las élites politicas, militares y
tecnoburocriticas, que, sin embargo, en algunas sociedades nacionales han
logrado reemplazarlos o subordinarlos como beneficiarios de la parte mayor del
ingreso nacional.

Todos los estratos antes mencionados tienen mas poder para defender sus
intereses que los que soportan la pobreza critica; su apoyo, o al menos su
aceptacién, es mas necesario para la estabilidad politica y el crecimiento eco-
némico en los estilos de desarrollo capitalistas e incluso en la mayoria de los
supuestamente socialistas. En la medida en que por cualquier razén las fuerzas

18 En funcién de los intereses percibidos por los distintos estratos, la redistribucién del
aumento del ingreso nacional futuro seria casi tan mal acogida como una redistribucién
del ingreso actual. Todos los estratos tienen necesidades o deseos insatisfechos, que
aumentan continuamente por la modernizacién dependiente del consumo. Ademds, en las
sociedades en que hay diferencias de clase, conservar las diferencias de consumo es en si
una fuente importante de satisfaccién para los grupos que tienen alguna ventaja respecto
de los demés. Véase un ataque a la idea jlusoria de que puede hacerse una reciistribucién
indolora del aumento del ingreso, en Weeks, op cit.
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dominantes del Estado resuelvan redistribuir los recursos a los que se encuen-
tran en estado de “pobreza critica” tal vez logren hacer algo apretando a los
componentes del estrato d) que han sido excluidos de la alianza politica do-
minante (por ejemplo, los terratenientes tradicionales, las empresas de pro-
piedad extranjera). Sin embargo, en la mayoria de los paises, les resulta menos
dificil desviar algunos recursos del estrato a) y quizas del b) y c); hacen esto,
por ejemplo, echando mano a los ingresos de la seguridad social para dar pres-
taciones a los grupos que son demasiado pobres o cuyo empleo es demasiado
irregular para contribuir a clla’?, o utilizando las entradas provenientes de los
impuestos de retencién que gravan los ingresos ganados o de impuestos indi-
rectos regresivos, para los programas de lucha contra la pobreza. Lo mas pro-
bable es que esta ultima tictica no contrapese del todo las ventajas de que
disfrutan los estratos a), b) y ¢) en la lucha por obtener una mayor participacion
en el ingreso y en los servicios puiblicos, pero tal vez desvie parte de su atencién
del conflicto de intereses con el estrato d) al conflicto de intereses con los que
soportan la pobreza critica, que pueden calificar de lumpen proletariado parasi-
tario e indigno. Es un hecho significativo que los regimenes conservadores,
que se resisten a aumentar los salarios sosteniendo que ello es perjudicial para
el desarrollo, suelen sostener que tales aumentos no ayudan a las personas
en extrema pobreza, porque éstas trabajan por cuenta propia, carecen de empleo
o se desempefian en actividades que no son organizadas ni estan sujetas a la
legislacién sobre salarios minimos. En la medida en que la presion popular
influya en la politica del gobierno, es probable que los “relativamente pobres”
se beneficien a expensas de los “extremadamente pobres”. En la medida en que
una élite tecnoburocratica determine la politica, puede suceder que los “critica-
mente pobres” o algunos grupos entre ellos se beneficien a expensas de los
“relativamente pobres”, en ambos casos sin afectar mayormente a los estratos de
mayores ingresos o al esquema global de desigualdad 2021,

19 Carmelo Mesa-Laco, en Social Security in Latin America: Pressure Groups, Stratification
and Inequality, se refiere en forma documentada a esta forma de redistribucién en varios
paises latinoamericanos.

20 “E] analisis de la evoluciéon de la estructura de la distribucion del ingreso en el Brasil,
entre 1960 y 1970, revela lo que se llam6 ‘nivelacién por abajo’; en este decenio, el
ingreso medio aumenté 36,9% aquél del 5% maés rico aumentd 75,4%, mientras que
aquél del mas pobre auments 18,3% y el de 20% intermedio, sélo aumentd 7,7%. Sucede
que este 20% intermedio es el que posee un ingreso medio cercano al salario minimo. Ello
significa que en un periodo de desarrollo acelerado del Brasil, el mejoramiento de los
estratos cuyo inéreso era inferior al salario minimo, pertenecientes en gran parte a lo
que se ha llamado subproletariado, fue levemente superior al de los estratos peor remu-
nerados del proletariado urbano. De este modo, se redujo la desigualdad por abajo al
mismo tiempo que se amplib el abismo entre estos estratos y la minoria privilegiada”.
Paul Israel SiNGER, “Implicactes Economicas e Sociais da Dinamica Populacional Brasi-
leira”, Estudos sobre a Populacdo Brasileira, Cuaderno 20, CEBRAP, Sio Paulo, 1975,

21 Jorge GRACIARENA, en “Tipos de concentracién del ingreso y estilos politicos en América
Latina”, Revista de la CEPAL, 2, 1976, muestra que en paises con estilos de desarrollo
similares se observan muy diferentes grados de concentracién del ingreso, y que las dife-
rencias dependen en gran medida del grado de apertura del sistema Folitieo nacional a
las exigencias de ingresos de grupos que se hallan por debajo de la élite dominante
dentro de la mitad mas alta de la escala de distribucion del ingreso; a los grupos que
se hallan en los tramos inferiores les ha ido igualmente mal cuando la distribucién ha
sido muy concentrada, o cuando ha sido “mesocratica”. Una obra de Richard Webb y
Adolfo Figueroa documenta el caso del Peri como uno de redistribucién “mesocratica”,
v pone de relieve la ineficacia para beneficiar a los estratos méas pobres de las medidas
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Asi, pues, las dificultades que impiden concentrar la politica en las nece-
sidades de los que se encuentran en estado de “pobreza critica” no se limitan
a las pretensiones de los elementos “poderosos e influyentes” de la comunidad
mencionados en The Assault on World Poverty. En las zonas urbanas, donde los
empleos escasean, los grupos que tienen acceso a ellos los defenderan de los
intrusos y rechazarin las iniciativas, supucstamente destinadas a crear empleos
para los criticamente pobres, que puedan disminuir la proteccién legal de los
niveles de salarios v la seguridad en el empleo. Los que han alcanzado un nivel
de instruccién relativamente alto se esforzardn por conservar y ampliar las ven-
tajas de ingreso que actualmente van aparejadas a un grado de instruccién. En
lo que toca al medio rural en la mayor parte del Tercer Mundo se comprueba
una diferencia cada vez mayor entre los criticamente pobres y los relativamente
pobres, sea que la tendencia local dominante se incline a la modernizacién capi-
talista de la agricultura en propiedades medianas y grandes, a la organizacion
de los productores en cooperativas o a la redistribucién de la tierra a los pe-
quefios propietarios. En el primer caso, es posible que una minoria de trabaja-
dores asalariados permanentes, relativamente calificados, alcancen una situacién
equivalente a la dc los trabajadores urbanos en actividades “modernas”. En los
tltimos, parte de la poblacién rural logra acceso, sea colectiva o individualmente,
a la tierra y al capital que permiten una cxplotacién comercial, en tanto que
otra parte ingresa a funciones de gestién y técnicas intermedias o especializadas
que antes eran monopolizadas por los terratenientes o que simplemente no se
realizaban. En todos estos casos, la demanda de mano de obra no especializada
permanece invariable o disminuye. Queda asi un remanente de minifundistas y
trabajadores sin tierra, cuya situacién empeora en términos relativos o absolutos.
Si necesitan mas mano de obra estacional, los socios de las cooperativas y los
campesinos con tierras cxplotan cstc remanente en forma muy similar a como
lo hacian los terratenientes. Ta decepeién con que hoy se mira la lamada “revo-
lucién verde” deriva en parte de la creciente percepcién de este problema. La
transformacién de una parte de la poblacién rural en la clase de pequefios agri-
cultores y técnicos progresistas previstos por los programas de la reforma agraria
puede significar al mismo tiempo la aparicién de una resistencia rural maés
amplia a las pretensiones del remanente.

3. Consumo y asistencia ptiblica. 1.os documentos que identifican a los
que se hallan en estado de pobreza critica, como grupo destinatario para la
politica de desarrollo, invariablemente hacen hincapié en el objetivo de procu-
rarles medios productivos de ganarse la vida para que puedan tener ingresos
satisfactorios. Sin embargo, la definicién del grupo destinatario en términos de
su consumo insuficiente, y las enormes dificultades con que se tropieza para
realizar una transformacién desde arriba de sus relaciones con la produccion,
de sus posibilidades de acceso a remuneraciones y a servicios “calificadores”
como la educacién mas que elemental, sugicren que en la practica predominaran
los componentes asistenciales en la politica contra la pobreza. La evaluacién de
las medidas practicables dentro de los sistemas politicos existentes que se en-
cuentra en estudios como Redistribution with Growth contrasta marcadamente
con el tono inmediatista y universalista de muchos pronunciamientos sobre “otro
desarrollo”. Ello indica que seguramente todas las medidas viables eludiran los

adoptadas, incluidas las de reforma agraria. Distribucién del ingreso en el Perd, Perti
Problema 14, Instituto de Estudios Peruanos, noviembre de 1975.
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aspectos estructurales de la situacién de los “criticamente pobres”, y que no se
divisa su extensién a la totalidad del grupo en el futuro préximo 2.

Para un gobierno es mas facil, en la medida que pueda movilizar recursos
u obtenerlos de fuentes externas, distribuir alimentos o —posiblemente— vi-
viendas gratuitas o subvencionadas para los pobres, que cambiar las estructuras
de empleo y de tenencia de la tierra hasta el punto de poder dar adecuados me-
dios de vida a los grupos mas nccesitados. El atendible argumento de que una
mejor nutricién y salud son requisitos previos para avanzar hacia esos objetivos
sirve para justificar el “asistencialistno”. Los programas de asistencia y de ser-
vicio social tienen para los lideres politicos otras ventajas prcticas que contra-
dicen sus propésitos manifiestos: proporcionan un nimero considerable de
empleos para los estratos medios educados, dando alivio asi a una de las pre-
siones mas insistentes que sufre ¢l Estado®. En sus primeras etapas, pueden
conseguir ayuda externa para financiar una parte importante del costo, espe-
cialmente si se trata de programas de distribucién de alimentos. Pueden ganar
apoyo politico, en forma de votos, de los mismos que se encuentran en estado
de pobreza critica; o al menos, pueden reducir la frecuencia de los disturbios

22 Por ejemplo, “Hay que reconocer que la aplicacién de las distintas medidas aqui sugeridas,
pese a mejorar su condicién, durante algunos decenios dejardn a muchos en la pobreza
en las zonas rurales de muchos paises de Africa y Asia. Las otras opciones son una politica
de inactividad o formas de utilizacién de la mano de obra que se han adoptado con
aparente éxito, pero con un costo en dgran medida desconocido, en la China. Ninguna de
estas opciones parece ser aceptable dado el marco politico...”. C. L. G. Bewri, John
H. Durov, “Rural Target Groups”, Redistribution with Growth, p. 135. “El pronéstico
de una politica satisfactoria de uso de la tierra dentro del marco legal existente en la
mayoria de las ciudades debe ser pesimista. Con todo, subsiste el hecho de que sin tal
politica no hay posibilidad de una solucién global al problema de vivienda de los pobres
urbanoes. Sin embargo, deberia perseguirse con energia una serie de soluciones de segunda
preferencia”. “No hay duda que la ejecucion de estas recomendaciones serd fuertemente
resistida por los grandes industriales, quienes protestaran por la intromisién en el derecho
de los particulares a ser propietarios de tierras y por los grupos de clase media que
probablemente son los principales beneficiarios actuales de las instalaciones de servicios
ptblicos, transporte, salud y educacién. El intento de suministrar mds servicios a los
pobres sin reducir los servicios a los que no son tan pobres servird tan s6lo para acentuar
el actual desequilibrio entre la provision de servicios a las zonas urbanas y a las zonas
rurales, y probablemente supere la capacidad presupuestaria de la mayoria de los gobier-
nos. Aunque se aplicardn con éxito todas estas recomendaciones, en la mayoria de los
paises €l problema de la pobreza urbana distard mucho de estar resuelto. Hemos obser-
vado que la magnitud del mayor empleo resultante de estas medidas l;)mede ser significa-
tiva sblo en aquellos paises donde una parte importante de la fuerza laboral esti empleada
en el sector moderno de manufacturas o de construccién. Segundo, los obsticulos fiscales
y politicos limitardn la medida en que a los pobres se les pueda proporcionar mejores vi-
viendas y otros servicios. Finalmente, el éxito en mejorar la condicién de los pobres
urbanos tal vez se traduzca cn su incremento como consecuencia de la inmigracién”. D. C.
Rao, “Urban Target Groups”, Redistribution with Growth, op. cit. pp. 153, 156-157.

28 “Lo que (los programas) han mejorado més notablemente son los salarios de las personas
que trabajan en ellos; sea cual fuere su utilidad para los pobres, la guerra a la pobreza
es lo mejor que les ha sucedido a los trabajadores sociales desde que se establecié el
New Deal. En efecto, hay ahora un gran mercado para trabajadores sociales, adminis-
tradores de fondos de bienestar y ‘asesores” en materias de Dbienstar”, Charles E. SILRER-
MaN, “The Mixed-up War on Poverty”, en Poverty: Power and Politics, p. 92. En América
Latina, dada la actual produccién pricticamente inasimilable de “egresados de ciencias
sociales” de las universidades, este factor puede adquirir una considerable importancia
practica.
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y de los crimenes contra la propiedad y, al mismo tiempo, enfrentar menos
oposicién de otros estratos de la poblacion que si prefirieran medidas optativas 4.

En la mayoria de los paises, y al menos en forma simbdlica, han surgido
programas de asistencia y de servicio social para combatir la pobreza critica;
sin embargo, probablemente puedan alcanzar importancia significativa sélo en
aquellos paises en que: a) el ingreso nacional por habitante esté bastante sobre
el promedio del Tercer Mundo, y el Estado sea capaz de captar una parte im-
portante de €l; b) los estratos en situacion de pobreza critica constituyan una
minoria relativamente pequefia de la poblacion total; c¢) una parte significativa
de dichos estratos esté concentrado en las ciudades y tengan cierto peso politico,
aunque sélo sea como contrapeso potencial frente a los “relativamente pobres”,
cuya organizacion es mejor.

Si se cumplen estas condiciones, no es improbable que las peores deficien-
cias en el consumo de los estratos criticamente pobres —o al menos de aquellos
que estan en las ciudades— puedan aminorarse, y el acceso formal de estos
grupos a los servicios basicos de educacién y de salud mejore, en forma cada
vez mas onerosa para el Estado, sin que mejore significativamente su acceso
al empleo productivo, ni dejen de estar en el Gltimo lugar de la escala de in-
gresos. El sesgo urbano de semejante politica asistencial contra la pobreza, y,
probablemente, el efecto sobre los incentivos de la produccion agricola y la
demanda laboral de importacién de alimentos subvencionados y de distribucién
a precios controlados, estimularian atn mas el ya existente movimiento de los
estratos criticamente pobres del campo hacia las ciudades, mientras, como se
sugiri6 antes, las politicas de modernizaciéon agricola v de reforma agraria,
utiles a los “relativamente pobres”, contribuirian a la expulsién de aquellos que
soportan una pobreza critica.

Para paises semidesarrollados, dependientes y capitalistas, en que la lucha
contra la pobreza tiene mayor probabilidad de seguir el camino mas facil, puede
ser instructiva la experiencia estadounidense respecto de la “guerra a la pobreza”
emprendida en los afios sesenta y la concomitante y sucesiva expansion de la
ayuda puablica. En este caso, una serie de medidas que respondian a necesidades
reales y a preocupaciones legitimas (y también, por supuesto, a célculos sobre
ventajas politicas), y que podifan contar con informacion amplia, variada y fide-
digna, y con una estructura administrativa mas eficiente que en cualquier pais
de menor desarrollo relativo, se transformaron por acrecentamiento en algo que
nadie se propuso: una maquinaria de altisimo costo, que generaba resistencia
por igual entre los contribuyentes y los beneficiarios, y que era acusada, en forma
convincente, de fomentar la marginalidad y la desintegracion de la familia 5.

los pobres pueden ver en la ayuda un arbitrio para impedirles adquirir indepen-
dencia, dignidad y participacién en la sociedad en su conjunto. O bien, como reaccién
mis plausible -en paises en que la conciencia de los pobres no ha sido despertada hasta
ese punto, puede existir fuerte preferencia por las transferencias de bienes de consumo. No
sblo tienen éstas mayores efectos inmediatos, sino que los pobres perciben las importantes
incertidumbres respecto de la productividad de los bienes de produccién que recibirian.
Tampoco deben olvidarse las grandes exigencias administrativas de un amplio sis-
tema de ayuda. Por esta razon, se trata, probablemente, de una forma poco practica de
intervenir, salvo en economias urbanizadas y semidesarrolladas”. C. L. G. Berr, “The
Political Framework”, en Redistribution with Growth, op. cit.
Piven y CLOWARD, op. cit., destacan los obsticulos que opusieron las estructuras locales
de poder urbano a las otras ticticas de la “guerra a la pobreza” (igual acceso al empleo
y a la vivienda, etc., para los pobres urbanos, que en su mayoria eran negros), como
razones principales de Ii,a concentracién final en la ayuda pablica.

240
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Las principales diferencias entre este sistema “asistencial” y un sistema de in-
gresos minimos garantizados (luego propiciado como alternativa, pero sin éxito,
en los Estados Unidos) estin en la administracién paternalista del primero, en
los complejos y humillantes criterios con que se impartia la ayuda, y en la im-
portancia de la ayuda en especic, particularmente en alimentos.

Entre los afios cuarenta y los sesenta, en los Estados Unidos, la moderniza-
cién y la menor demanda de trabajo en la agricultura transformaron la pobreza
rural en pobreza urbana en forma tan ripida y dramdtica como en los paises
semidesarrollados. Actualmente en los Estados Unidos s6lo un 12% de la po-
blacién entra en la categoria de pobre, y esta categorfa, en cuanto ingresos y
normas de consumo, estd muy por encima de las posibilidades que debe consi-
derar un pais semidesarrollado al formular sus politicas (el Departamento del
Trabajo de los Estados Unidos fijé para 1976 el limite de la pobreza en 2.800
délares de ingreso anual para una persona sola y en 5.500 ddlares para una fa-
milia de cuatro personas). Sin embargo, no han tenido éxito los diversos progra-
mas emprendidos para eliminar este residuo de pobreza mejorando las califica-
ciones ocupacionales y prohibiendo pricticas discriminatorias en el acceso al
empleo; puede suponerse que los aumentos recientes en las tasas de desempleo
han intensificado la marginalizacién de los pobres en las ciudades. Se sabe bien
que los estratos altos y medianos se resisten cada vez mis a una mayor redistri-
bucién para favorecer a los pobres a través de la asistencia piblica, aguijoneados
por la insuficiencia de sus ingresos netos respecto de sus patrones de consumo,
por la creciente inseguridad ocupacional, por la inflacién, y por la percepcion
generalizada de las anomalias del sistema de asistencia publica. Tampoco los
“relativamente pobres” estin dispuestos a dejarse convencer por argumentos
encaminados a que limiten su consumo y disminuyan su seguridad ocupacional
en favor de los “criticamente pobres”. Para el futuro de los paises semidesarro-
llados con régimen capitalista dependiente, resulta significativo observar que
las politicas asistenciales, debido a la falta de una alternativa politica y eco-
némicamente practicable dentro del actual modelo de sociedad, pueden ir
aumentando sus exigencias de recursos publicos desde una proporcién minima
a una muy grande, a pesar de su manifiesta incapacidad para “resolver” el
problema de la pobreza, de sus efectos indeseables en la vida de los pobres, y
de lo impopulares que son entre muy diversos sectores de opinién 26,

También debe observarse que muchas de las sociedades europeas provi-
dentes a la vez que capitalistas han logrado distribuir mayores proporciones
del ingreso nacional a través del Estado hacia los estratos inferiores, utilizando
medidas tales como asignaciones familiares, viviendas de bajo costo y servicios

26 El siguiente comentario respecto de la evolucién de los programas contra la pobreza en
los Estados Unidos también parece aplicable a la actual preocupacién mundial por la
“pobreza critica”: “Cada medida se presenté al principio como una ‘solucién cientifica’,
politicamente neutral, para un inquietante mal social. Cada programa concreto que se
desarrollé estaba expresado en la terminologia oscura y esotérica que por costumbre usan
los profesionales, una terminologia que velaba los intereses de clase y ge raza que estaban
en juego, de modo que pocos grulpos podian estar seguros de quiénes serian los beneficiados
y quiénes los perjudicados por los nuevos programas, o qué serfa lo (iue anaria o per-
derfa cada uno de ellos. Finalmente, los profesionales y cientistas sociales daban un aura
de autoridad cientifica a lo que de otro modo se habrfa reconocido como retérica politica”.
PiveN y CLOWARD, op. cit, pp. 277 y 278. Los organizadores militantes que surgieron
entre los pobres terminaron tiEEmdo a los profesionales y funcionarios de estos programas
de “proxenetas de la pobreza”.
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médicos gratuitos, sin tensiones comparables, sin condicionar los beneficios a la
comprobacién de determinados niveles de ingreso, y manteniendo la ayuda pu-
blica en un papel subordinado dentro de la politica social. Dos factores parecen
haberlo hecho posible: i) la relativa homogeneidad entre los habitantes de la
nacién, de modo que los “criticamente pobres” no pertenecian a otra raza o
cultura y por consiguiente no estaban sujetos a discriminacién, ni habfan sido
desplazados de medios rurales que no los habian preparado para la vida y las
cxigencias laborales de la ciudad; ii) la escasez de mano de obra que los paises
han experimentado desde los afios cuarenta, de modo que hasta los menos
calificados de sus nacionales han podido encontrar trabajo, y las medidas to-
madas por ¢l Estado para aumentar sus calificaciones han respondido a las
verdaderas condiciones del mercado ocupacional. En particular, no alcanzé a ser
significativa la proporcién de jévenes y mujeres pertenecientes a minorias ne-
cesitadas que se vieron excluidas de la fuerza laboral y no tuvieron mas alterna-
tiva que la ayuda gubernamental o medios antisociales de vida.

4. Fertilidad y planificacion familior. Las familias de los estratos mas
pobres tienen, en general, mas hijos que las familias de otros estratos sociales.
Por ello, los adultos responsables de la familia dcben mantener a un niimero
desproporcionado de dependientes con sus escasos ingresos, o bien el trabajo
de los nifios debe seguir siendo parte esencial de la economia familiar. En
cualquier caso, aumenta la probabilidad que ni la familia actual ni sus descen-
dientes salgan del estado de pobreza. Es facil concluir que si no cambian las
otras condiciones, la familia pobre estaria en mejor situacién si tuviera menos
hijos, y que convencerla y ayudarla a limitar su reproduccién deberia ser un
componente esencial de una politica contra la pobreza. Esta afirmacién, pro-
pucsta con fervor misionero por el movimiento de planificacién familiar hace
algunos afios, cayé en un avispero de controversias ideolégicas, y se le atribu-
yeron motivos impuros a los cuales es innecesario referirse aqui. El resultado ha
sido que los programas de planificacién familiar dirigidos a los pobres han
seguido ampliandose, respondiendo a necesidades muy reales entre las mujeres
de los grupos urbanos de bajos ingresos, pero sus pretensiones de tener un papel
decisivo han sido desacreditadas por varias razones. En primer lugar, los pro-
gramas de planificacién familiar no tuvieron efecto importante en la fecundidad
de las poblaciones principalmente rurales que padecen la pobreza critica. Ade-
mas, la reaccién polémica producida por la sospecha de que los pobres deben
reducir su fertilidad para evitar peligros a los grupos acomodados se hizo tan
insistente, que los organismos que proponen nuevas estrategias de desarrollo
enfocadas hacia la pobreza critica tienden a ceder terreno en este punto o a evi-
tar completamente el tema ??. Las méas recientes declaraciones internacionales
sobre poblacién —que también son utopias confeccionadas por comités— afir-
man que levantar los niveles de vida de los que sufren la pobreza critica debe
ser previo a, o concomitante con, los cambios en su nivel de fertilidad. Algunos
intentos de cuantificar futuros posibles —en especial el modelo Bariloche para
Amériea Latina— suponen que los mas altos niveles de vida se reflejaran de
hecho en un determinado ritmo de disminucién de la fecundidad, y que, de no
haber un mejoramiento en los niveles de vida, la fecundidad no descender4.

27 Dado el vigoroso apoyo del Banco Mundial a la planificacién familiar durante los Gltimos
afios, es significativo que The Assault on Wold Poverty, 1975, dedique s6lo dos de sus
425 paginas a “factores demograficos”.
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Este supuesto es plausible si los mejoramientos para los pobres han de con-
sistir en ingresos mayores y mas seguros provenientes de trabajo productivo, en
un acceso mas equitativo a los servicios de educacién y de salud vinculados a
sus necesidades, y en una mayor capacidad de organizacién y de participacién
en las decisiones que afectan sus propias vidas. Sin embargo, si es el “asisten-
cialismo” lo que pasa a predominar entrc los esfuerzos contra la pobreza, pa-
rece mas dudoso el efecto de un mayor consumo en la planificacién del tamafio
de la familia y del espaciamiento de los hijos, ya que el consumo subvencionado,
la ayuda en especies, particularmente alimentos, cte., no aumentarian la capaci-
dad familiar para planificar un futuro predecible, y los beneficios recibidos
podrian aumentar con el nimero de personas dependientes.

En tal caso, podria esperarse que cn circulos oficiales renaciera la esperanza
de que una combinacién de incentivos y presiones sobre las familias o sobre
las mujeres que reciben ayuda gubernamental —el pago a las personas que se
someten a esterilizacion, por e¢jemplo— servirfa para disminuir la carga que cons-
tituye la ayuda pablica; a su vez, esto reviviria la polémica respecto de la legiti-
midad de medidas que castigan a las familias por reproducirse “irresponsable-
mente”. Tales medidas, por supuesto, tienen efecto entre los que sufren la po-
breza critica s6lo si reciben beneficios que se les pudieran quitar.

5. La cuantificacién y los limites de la pobreza. Por mucho que se prefiera
como criterios centrales la calidad de la vida y la satisfaccién con la vida que
se lleva, cualquier intento de determinar el tamaifio y la ubicacién de un grupo
criticamente pobre debe caer en la medicién de la cantidad de bienes y servicios
quc consume. Algunos estudios cuya finalidad es formular politicas dan un
sentido casi magico a la blisqueda de una adecuada combinacién de indicadores
de consumo, como si las deficiencias del producto nacional bruto como indica-
dor fueran responsables de que las actuales estrategias de desarrollo no logren
hacer contribuciones mas inequivocas al bienestar humano.

La informacién cuantitativa respecto de nivcles de consumo sigue siendo
notablemente incompleta y poco fidedigna en la mayor parte del mundo; la
creciente preocupacién por la pobreza ha sido corroborada por cifras que son
plausibles, pero que no resisten mayor examen 2. Los métodos principales uti-
lizados actualmente para recopilar y tabular las estadisticas dicen muy poco
sobre la distribucién, y por razones bien conocidas la confiabilidad de la infor-
macién disminuye en los tramos superior e inferior de las escalas de ingreso y
consumo. Los deciles o porcentajes en los cuales sucle expresarse la informacién
no arrojan luces sobre las modalidades de utilizacién del ingreso y del consumo
de las familias pertenecientes a los grupos sociales reales. Tampoco serian sufi-
cientes las informaciones sobre el consumo global de la familia, ya que es pro-
bable que en muchos medios sociales las mujeres, los nifios, los incapacitados y
los ancianos soporten el peso de la “pobreza critica”, pertenezcan o no a familias.

“8 La siguiente afirmacién respecto de datos sobre la distribucién del ingreso podria apli-
carse, con mayor fuerza aun, a los datos sobre consumo: “Desgraciadamente, el aumento
de la disponibilidad de datos no ha sido acompafiado por un mejoramiento de su calidad
estadistica. En muchos casos el creciente interés en el tema ha llevado simplemente a una
proliferacién de toscos calculos de la distribucion del ingreso en varios paises, los cuales
se basan en fuentes que pueden ser ‘las mejores disponibles’, pero que realmente no
alcanzan a ser dtiles”. MonTEx S. AmLuwaria, “Income Inequality: some Dimensions
of the Problem”, en Redistribution with Growth, op. cit.
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Con todo, son especialmente escasas las informaciones sobre la distribucién del
consumo dentro de la familia y el consumo de individuos sin familia.

El establecimiento de una “linea demarcatoria de la pobreza critica”, segin
cuidn adecuado sea, desde el punto de vista cuantitativo, el abastecimiento de
componentes del nivel de vida para satisfacer las necesidades fisiolégicas mi-
nimas parece ser viable sélo en lo que se refiere a la ingestién de alimentos, e
incluso en este caso determinar las necesidades minimas y obtener conclusiones
aplicables en materia de politica, es mas complejo de lo que a primera vista pare-
ce. Las necesidades minimas caléricas y proteicas difieren enormemente segtn el
clima, el esfuerzo fisico realizado, etc. Las personas se muestran poco dispuestas
a someter su consumo a los dictados de los “expertos” sobre la forma mas barata
de satisfacer sus necesidades fisiolégicas. Las técnicas para medir la ingestién
de alimentos y las consecuencias fisioldgicas en las familias son demasiado
onerosas como para utilizarse en gran escala. Si bien las estadisticas ahora
corrientes sobre el consumo de alimentos parecen ser concretas, contienen casi
las mismas conjeturas y las mismas motivaciones para dramatizar los problemas
que las estadisticas sobre niveles y distribucién de ingresos.

Las tentativas de cuantificar la pobreza critica en funcién de los componen-
tes del nivel de vida que pueden medirse mas facilmente, probablemente exage-
ren la magnitud de la pobreza rural y la pobreza de los grupos cuyo estilo de
vida es el “menos moderno”. Un grupo urbano, e incluso uno que viva en un
medio rural relativamente moderno, puede ser clasificado sin grandes vacilacio-
nes entre los de “pobreza critica” si sus miembros viven en casuchas con techo
de paja, piso de tierra, carecen de agua de tuberia y de letrinas, y no tienen
acceso a la escuela o a hospitales. Muy distinto es el caso de un grupo tribal o
poblacién campesina que se encuentra en las mismas circunstancias en cuanto
a viviendas y servicios sociales, si cuenta con alimentos suficientes, si las condi-
ciones “primitivas” de asentamiento no estdn asociadas con elevados niveles de
enfermedades debilitadoras, si la vida local no hace imprescindible la alfabeti-
zacion, si las relaciones comunales y familiares proporcionan satisfacciones ra-
zonables. Seria necesario mirar mas alld de las condiciones materiales “primiti-
vas” y considerar cdmo evalia la poblacién su propio modo de vida, y la viabili-
dad de este modo de vida frente a los cambios en la sociedad en su conjunto.

Otros métodos para reunir la informacién y analizarla, que pueden arrojar
mas luces sobre las modalidades reales y el significado del consumo en deter-
minados medios, son caros y demorosos. El apuro por disponer de informaciones
cuantitativas mejores sobre los pobres, corriente en los economistas, sociélogos y
demografos que debaten las posibilidades de reorientar la politica de desarrollo,
tropieza con problemas de costos y beneficios y de vinculaciones entre la infor-
macién y la accién ?. Si la informacién que se tiene en cuenta en la elaboracién
de la politica nacional consiste en cuantificaciones separadas sobre las defi-
ciencias en el consumo de alimentos, vivienda, condiciones sanitarias, escuelas,
etc., aumentan las probabilidades de que la respuesta sea de tipo asistencial y
esté fragmentada en programas separados en que se hayan fijado metas cuan-

20 “_ . es fundamental identificar, localizar (social y geogréficamente) y enumerar los
grupos mas pobres, sobre la base de presupuestos familiares, salarios, ingresos, desempleo
y subempleo, acceso a los bienes y servicios indispensables —ya sea directamente o a través
del mercado—, v a la propledad o control de los medios de produccion”. Véase “Otro
desarrollo, El Informe Dag Hammarsjold 1975 sobre el Desarrollo y la Cooperacién In-
ternacional”’, Development Dialogue, op. cit.
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titativas de distribucién de alimentos y construccién de viviendas subvencio-
nadas, etc. Las experiencias con medidas de esta indole han resultado decep-
cionantes y hay muchas posibilidades de que los “relativamente pobres” y “los
relativamente acomodados” se beneficien mas que los que se encuentran en
una situacién de “pobreza critica” Con todo, tanto la informacién como la
accién pueden estar regidas por céleulos politicos que satisfagan adecuadamente
la racionalidad de las fuerzas que controla el Estado, Por otra parte, si las en-
tidades encargadas de elaborar la politica disponen de informaciones exhaustivas
sobre las condiciones de cada aldea y barrio de tugurio empobrecidos, cada
grupo ocupacional marginal y cada tipo de familia en el territorio nacional, no
podréan asimilar la informacién y conciliarla con los tipos de accion estandarizada
que el Estado pueda llevar realmente a la practica. Es también muy probable
que los grupos que hacen valer ante ellas en forma apremiante sus distintas
prioridades usen su propia versién de las informaciones para dar mayor fuerza a
sus peticiones. Por mucho que se acumule la informacién cuantitativa jamas
podrd demostrarse “objetivamente” lo que puede y debe hacerse.

Se necesita encontrar una estrategia aplicable a la recopilacion de infor-
maciones que transforme a los “criticamente pobres” de una abstraccién esta-
distica, en grupos de personas que por diversas razones consumen menos de lo
que necesitan, estin expuestos a diversas formas de explotacién y discriminacion
y tienen distintas posibilidades de salir de la pobreza. Con todo, el objetivo
de dicha estrategia no puede reducirse a suministrar informacién al Estado
basdndose en la hipétesis de que éste ha de usarla para aliviar la pobreza en
forma mias eficiente y equitativa. La informacién y las formas en que se la
retine y analiza presentan ventajas y peligros mds complejos y ambiguos para
todos los actores en el drama del “desarrollo”. Cabe destacar que el Estado puede
utilizar el proceso de recopilacién de informacién para evadir o demorar la
accibn, o para fines de control, al identificar fuentes potenciales de descontento
que puede reprimir o aliviar lo suficiente como para tornarlas inermes. En los
altimos afios esta nltima posibilidad ha generado entre los cientificos sociales
contrarios a los grupos dirigentes gran desconfianza en las investigaciones em-
piricas auspiciadas por las autoridades oficiales.

Para los pobres, participar en la recopilacién de la informacién puede ser
un medio de concientizacién, de exponer con mds fuerza sus peticiones, de inter-
venir en diversas actividades locales para satisfacer sus propias necesidades. La
perspectiva que inspira la definicién inicial del grupo destinatario puede viciar
su autoidentificacion. Si el grupo se identifica a si mismo simplemente como
“pobre”, sus intereses se centraran inevitablemente en la demostraciéon de su
pobreza al Estado o a los organismos privados que pueden brindarle ayuda.
Si se identifica como parte del “pueblo”, de los “oprimidos”, o de “la clase traba-
jadora”, sus peticiones y ticticas serdn diferentes. Por Ultimo, desde el punto de
vista de este trabajo, la estrategia aplicada en la recopilacién de informacién
que tenga por objeto contribuir a eliminar la pobreza, no puede circunscribirse
a los problemas del sector de la poblacién que se encuentra por debajo de cierto
limite, cualquiera que sea la forma en que lo defina, y debe incluir la interac-
cién entre las clases sociales y los grupos de personas “criticamente pobres”,
“relativamente pobres”, “relativamente acomodadas”, las fuerzas dominantes en
la sociedad nacional y toda la gama de mecanismos represivos, administrativos
y proveedores de servicios del Estado.
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C. AMERICA LATINA: LA “POBREZA CRITICA”
EN UN AMBIENTE DE SEMIDESARROLLO

Si se acepta en forma provisional que es posible distinguir la “pobreza critica”
de la “pobreza relativa” para fines de politica, y si se elimina la posibilidad de
una transformacién igualitario-revolucionaria de las relaciones sociales, puede
sostenerse que: a) la capacidad orgéanica y material del Estado para aliviar la
“pobreza critica” variard en relacién inversa al porcentaje de personas critica-
mente pobres dentro de la poblacién nacional, y en relacién directa con el in-
greso nacional por habitante; b) la percepcién del grupo “criticamente pobre”
por las fuerzas dominantes del Estado como una amenaza al “desarrollo” o a la
estabilidad politica variard en razdén directa al porcentaje que represente de la
poblacién nacional y a su grado de concentracién en las ciudades grandes; c¢)
mientras mds reducido sea el porcentaje del grupo compuesto por personas
“criticamente pobres” dentro de la poblacién nacional, mayor sera la proporcién
de ellos que constituyen “casos especiales” mas bien que “recursos humanos”
que podrian utilizarse dentro del estilo de desarrollo predominante, por ejemplo,
familias formadas por madres con hijos dependientes, nifios sin familia, ancianos
sin recursos, y cultivadores de subsistencia en las zonas rurales mis remotas y
postergadas.

En un extremo de la gama de posibilidades —en el que los grupos critica-
raente pobres representen 10% o menos de la poblacién nacional— parece razo-
nable esperar que una combinacién bien concebida de programas especiales
pueda elevar la situacién de la mayoria de ellos por encima del nivel critico
sin que eso signifique una sangria exagerada para los recursos a disposicién del
Estado, pero que la prioridad que el Estado asigne a dichos programas depen-
derd de los valores realmente predominantes en la sociedad, méis que de un
juicio respecto de la necesidad econdmica o politica. Si el resto de la sociedad
nacional progresa, una pobreza critica de esa magnitud puede permanecer préc-
ticamente invisible para ella,

En el otro extremo —en el que el grupo extremadamente pobre, considerado
en funcién de su incapacidad de satisfacer las necesidades fisioldgicas minimas,
constituye la mayoria— el Estado parece hallarse ante dos opciones: una repre-
sién permanente *° o un estilo de desarrollo austero e igualitario que dé prio-
ridad a la movilizacién de los recursos humanos para la produccién y la auto-
ayuda cooperativa. En las situaciones intermedias, en las cuales los grupos cri-
ticamente pobres constituyen una gran minoria, cabe esperar que sean muy
heterogéneas y contradictorias las presiones ejercidas sobre el Estado, las moti-
vaciones de la accién orientadas hacia los pobres y la gama de opciones aparen-
temente viables.

Segtn el limite, reconocidamente burdo, establecido para la “pobreza ab-
soluta” en The Assault on World Poverty —un ingreso por habitante de 50 déla-

80 “Dichas sociedades se rigen probablemente por gobiernos dictatoriales que sirven a Jlos
intereses de una reducida clase alta econémica y militar y que presiden sobre distritos
rurales empobrecidos con una mezcla de resignacion, indiferencia y desesperacién”. RoBERT
L. HEILBRONER, An Inquiry into the Human Prospect, W. W. Norton & Company, Nueva
York, 1975.
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res— los paises en desarrollo de las Américas representan solo el 5% de la pobla-
cién mundial en situacién de pobreza absoluta, en tanto que entre 11% y 12%
de la poblacién regional estd por debajo del limite de la pobreza absoluta. Casi
dos tercios de la poblacién que se encuentra por debajo de este limite en América
Latina es rural, en comparacién con 90% en Africa y mas de 80% en Asia. Cabe
presumir que un ingreso de 50 délares por habitante es mucho menos adecuado
para la subsistencia en las sociedades relativamente urbanizadas y moneta-
rizadas de América Latina que en las de Africa y Asia, pero incluso si se eleva
el limite para las Américas a 75 délares, en tanto que se lo mantiene en 50 déla-
res para Africa y Asia, el grupo focal en América Latina continda representando
menos del 10% del total mundial y menos del 20% de la poblacién regional 3!,

En América Latina —si se excluye Cuba, con sus modalidades de distri-
bucién y consumo radicalmente diferentes— la Argentina estaria situada en un
extremo del intervalo, pues el grupo compuesto de personas “absolutamente”
o “criticamente” pobres es probablemente inferior al 10% de la poblacién y esta
formado por los casos especiales aludidos. En el otro extremo se hallarfa Haiti
pais en el cual probablemente la mayoria de la poblacién, representativa de sus
pequefios agricultores, se encuentra en una situacién de “pobreza absoluta”. En
los paises grandes y de tamafio mediano, excluida la Argentina, el grupo que
se encuentra en situacién de pobreza “absoluta”, segin la definicién empleada
en The Assault on World Poverty, representa probablemente del 15 al 30% de la
poblacién.

Si bien cualquier linea divisoria entre el grupo de personas “absolutamen-
te” pobres y el de personas “relativamente” pobres no puede dejar de ser algo
arbitraria #, los estratos que corresponden aproximadamente al porcentaje alu-

31 The Assault on World Poverty, op. cit.,, pp. 79 y 80. Un informe preparado recientemente
por Oscar Avtimik, “Estimacién de la distribucién del ingreso en América Latina por
medio de encuestas de hogares v censos de poblacién: una evaluacién de confiabilidad”
(CEPAL/BIRF, agosto de 1975) demuestra que sigue siendo muy débil la base estadistica
de estimaciones sobre distribucién del ingreso tan globales como ésta. La Oficina Interna-
cional del Trabajo propone diferentes limites demarcatorios de la pobreza para las regiones
principales. Sobre esta base, el nivel de “grave pobreza” equivale a un ingreso anual
per capita inferior a 300 dolares en Europa Occidental, a 180 délares en América Latina,
a 115 délares en Africa y a 100 dolares en Asia. Los “indigentes” perciben menos de 250
délares en Europa Occiéental, 90 délares en América Latina, 59 délares en Africa y 50
délares en Asia. Aplicando estos criterios, la OIT calcula que en 1972 se encontraba en
el nivel de “grave pobreza” el 43 por ciento de la poblacién latinoamericana, contra el 69
por ciento en Africa y 71 por ciento en Asia. La poblacién “indigente” en Ameérica Latina
llegaria a 27 por ciento, en Africa al 39 por ciento y en Asia al 42 por ciento. Empleo y
crecimiento y necesidades esenciales: Problema mundial, Oficina Internacional del Tra-
bajo, Ginebra 1976.

32 Los porcentajes naturalmente pueden ser muy superiores segin las medidas que se elijan.
Corrientemente se estima que el grupo en situacién de pobreza critica representa “un
tercio” de la poblacién, posiblemente como eco distante de la afirmacién de Franxiin
D. RooseverT, respecto de los Estados Unidos en los afios treinta, de que la tercera
parte de la nacién estaba mal alimentada, mal vestida, y mal alojada. Es probable que
en América Latina una proporcién muy superior a la tercera parte de la poblacién esté
mal alimentada (cualitativa si no cuantitativamente) y mal alojada (en comparacién con
las normas modernas en la materia), pero parece més conveniente para los fines actuales
utilizar un limite mis restrictivo de la pobreza. En especial, las tentativas de cuantificar
el grupo en situacién de pobreza critica por las deficiencias de vivienda y la falta de
acceso a agua potable, porque es miés facil obtener la informacién sobre esos component=s
del nivel de vida que sobre el consumo de alimentos, probablemente midan el atraso de
las zonas rurales o la crisis provocada en las ciudades por un crecimiento urbano exce-
sivamente rapido mds bien que la pobreza critica.
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dido pueden tener ciertas caracteristicas definidas aparte de bajos ingresos y
consumo. Corresponden a los “marginales”, al “subproletariado”, a los “subem-
pleados”,; a los “oprimidos”, segtin las diversas maneras de interpretar sus proble-
mas. Sin embargo, el nimero de personas incluidas en esta categoria es muy
inferior a la proporcién de la poblacién que puede participar apcnas en el
mercado de bienes de consumo manufacturados y de viviendas “modernas”. En
los paises latinoamericanos mas representativos la magnitud de la “pobreza
critica” (retomando el adjetivo usado hasta ahora en este trabajo) cs demasiado
grande como para resolverla aplicando “medidas especiales”, de tipo asistencial
o de otra indole; pero sigue siendo el drama de ciertas minorias heterogéneas
que en su mayoria participan en la fucrza de trabajo, pero que se mantienen
relativamente al margen de las preocupaciones mds apremiantes de estabilidad
politica y crecimiento econdémico que conciben las fuerzas dominando el Estado.
No puede ignorarse a quienes se encuentran en situacién de pobreza critica,
pero las razones para satisfacer prioritariamente sus necesidades fluctiian incier-
tamente entre las de caracter ético, politico y cconémicamente pragmadtico,

La contribucién de los estratos en situacién de pobreza critica a la produc-
cién es pequefia; sin embargo, para conseguir una contribucidn significativa-
mente mayor se requeririan a la vez distintas estructuras de produccién y de
demanda y un previo aumento de la capacidad de trabajo de estos estratos a
través de mejor nutricién, cuidados sanitarios y educaciéon. Si se comparan con
otros medios de aumentar la produccién, tales posibilidades parecen limitadas,
en el corto plazo, que es el periodo que mds preocupa 2 los gobiernos. Més atn,
para el orden existente resulta funcional —aunque no central— la explotacién de
la pobreza critica. Proporciona servicios domésticos y artesanales a bajo precio,
y constituye una reserva de fuerza de trabajo cstacional barata en la agricultura.
Para mejorar significativamente sus ingresos y medios de vida, habria que modifi-
car las expectativas y los estilos de vida de otros estratos sociales. Su presencia
como reserva de fuerza laboral contribuyc a mantener bajos los salarios en la
industria, aunque su influjo se ve limitado por sus escasas calificaciones ocupa-
cionales y la capacidad de defensa propia que tienen los estratos mas acomoda-
dos de la fuerza laboral urbana (salvo donde el Estado ha suprimido las orga-
nizaciones laborales). Los estratos criticamentc pobres no tienen acceso al mer-
cado de bienes manufacturados de consumo; pero si el Estado se propone
ampliar el mercado interno de tales bienes, obtendra m4s rendimiento econémico
y politico aumentando la proporcién del ingreso de los estratos “relativamente
acomodados”, o de los “relativamente pobres”, que actualmente estan al borde
de este mercado. Los estratos urbanos en situacién de pobreza critica necesitan
alimentos esenciales baratos, transporte publico barato, y alojamiento barato, y
estas necesidades generan presiones que el Estado no puede impunemente pasar
por alto, lo cual puede producir contradicciones en las politicas econémicas. Sin
embargo, las presiones pueden aliviarse eon medidas cuyo costo directo es rela-
tivamente bajo para el Estado, aunque puedan, cn otros aspectos, resultar in-
convenientes; distribucién de ayuda en alimentos provenientes del extranjero,
control de precios de alimentos basicos y de servicios de transportc urbanos,
entrega de solares y de minimos servicios infraestructurales, tolerancia de po-
blaciones periféricas en terrenos publicos ocupados ilegalmente. Los estratos
criticamente pobres pueden ser fuente de molesta intranquilidad politica, pero
esto ocurre més que nada cuando otros grupos insatisfechos los transforman en
aliados. Los intentos mds sistematicos en este sentido han sido realizados por
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movimientos revolucionarios estudiantiles, y las diferencias de puntos de vista
entre ambos grupos— uno que busca la transformacién de la sociedad a tra-
vés de largos y violentos enfrentamientos, el otro que espera beneficios limitados
y mayor seguridad —han hecho que tales alianzas tengan corta vida. Es més
facil reprimir o aplacar las exigencias de cstos pobres que las de otros grupos—
los trabajadores organizados, la juventud instruida—, y como sus integrantes pro-
viencn de distintas minorias urbanas y rurales con poco en comun, salvo la po-
breza, sus desafios son locales v esporadicos. La posibilidad de su movilizacién
politica auténoma produce alarma crénica entre los estratos mas acomodados
y en el aparato estatal; sin embargo, esta alarma puede atribuirse tanto a mala
conciencia como a verdaderos sintomas de intranquilidad entre los que se
encuentran en estado de pobreza critica.

Ln la medida en que ¢l Estado dedique su atencién a la pobreza critica,
el desenlace sera sin duda una combinacién de tres lineas de politica: “asisten-
cialismo”, control y ayuda al esfuerzo propio.

Las connotaciones del “asistencialismo” se expusieron mas arriba. La infor-
macién sobre el alcance de los programas asistenciales en América Latina hasta
ahora es tan fragmentaria como los programas mismos. En muchos paises pa-
recen haber llegado a una proporcion bastante alta de los pobres, pero lo han
hecho en forma escasa e intermitente, dependiendo de la disponibilidad de
ayuda alimenticia del extranjero o de tacticas electorales populistas, y por ello
no han contribuido significativamente al consumo de los grupos beneficiados.
En situaciones nacionales, cn (ue la pobreza critica afecta a sectores muy nu-
merosos, la ayuda y los servicios subvencionados (incluso el empleo fiscal des-
tinado a proporcionar un ingreso minimo para quienes de otro modo estarfan
cesantes), solo se extienden a ciertos grupos de entre los criticamente pobres, o
bien se proporcionan en forma mas generalizada, pero en cantidades insignifi-
cantes. A medida que se toma conciencia de que hay posibilidades de ayuda,
las exigencias aumentardn mas rapidamente que los bencficios, y se organizaran
cada vez mejor, aunque sigan teniendo cardcter local. Por ello, mientras el
Estado no sea capaz de ir mis alld de medidas asistenciales, la misma expansion
de estas medidas lo obliga a desarrollar mecanismos de control y de represién
para cvitar que las cxigencias se vuelvan incontrolables. Las citas que siguen
resumen las variantes urbanas y rurales de este proceso:

“El México marginal también cstd sujeto a control politico. Si se piensa
en las llamadas colonias proletarias, habitadas por desempleados o sub-
cmpleados, se pucden imaginar ciertas condiciones para organizarse y
solicitar los servicios minimos como agua potable, localizacién de terre-
nos, ctc. Estas demandas son neutralizadas por el México organizado,
al tratarse de planes tendientes a su satisfaccion originados en los orga-
nismos burocraticos municipales 0 mediados por la CNOP, o a través de
prestaciones alimenticias por organismos como la Comision Nacional
de Subsistencias Populares. Se trataria de un tipo de control expresado
a través de una politica asistencial. ... nos inclinamos a pensar que una
redefiniciéon del sistema politico en donde hubicra mds cabida a las
demandas populares es poco factible. La satisfaccién de demandas se
ha hecho —y se hari— en tanto no afcctan ni la estabilidad ni los inte-
reses de la clase econdmica. Multiplicar las demandas sin satisfacer a
dicha clase, acarrearia elementos que contribuirfan a la inestabilidad.
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La inestabilidad, a su vez, perjudicaria el crecimiento econémico del
pais. ... Al no ser posible la redefinicién del sistema, queda entonces
como alternativa la intensificacién del autoritarismo” 3.

“Cuando los problemas de pobreza y subempleo rural vinculados
a este camino bimodal de desarrollo se agudizan, los gobiernos se ven
obligados a recurrir a grandes proyectos de obras publicas a fin de
mantener libres del hambre a grandes sectores de la poblacién rural.
Estos proyectos a menudo son improvisados, con escaso valor productivo
a largo plazo. M4s ain, pueden ser utilizados como fuente de clientela
politica tanto por funcionarios de gobierno como por élites locales. En
las zonas rurales, los pobres ocupados en ellos frecuentemente se trans-
forman en una especie de subproletariado sin participacién alguna en
la sociedad existente ni ningin interés por su futuro, mientras que se
van desgastando las diferencias tradicionales de casta y de clase. Cre-
cen las presiones para institucionalizar los programas de asistencia rural
y obras publicas, haciéndolos parte permanente de la estructura social.
Esto va acompafiado, casi inevitablemente, por un mayor control poli-
cial, mientras aumentan las tensiones y los peligros de un estallido.
Todo esto contribuye a la tendencia al ‘Estado guardian’.... Incluso
sin la particular dindmica vinculada a las obras pablicas masivas, au-
mentan las presiones para un Estado-guardian represivo a medida que
crecen el desempleo, la pobreza y otras presiones sobre la estructura
social existente, y las élites propietarias luchan por mantener sus pri-
vilegios histéricos y por beneficiarse con el crecimiento econémico .

Otro observador predice un futuro peor atn si persisten los actuales estilos

de desarrollo y si resuelven por la fuerza sus contradicciones:

“Hay muchos signos de que el inmenso sector terciario que esta for-
mandose rdpidamente en las semiestancadas ciudades del Tercer Mun-
do, sector formado por inmigrantes que provienen de una agricultura
de subsistencia estancada completamente, estd inundando estas ciuda-
des y arruinando sus precarios servicios publicos y sus instalaciones de
alimentacién. Las administraciones provinciales, en un futuro cereano.
probablemente se vean obligadas a establecer controles internos al mo-
vimiento de la poblacién, obligando a las masas rurales a permanecer en
el campo, creando de este modo una especie de reserva de nativos.
cuya admisién a los sectores modernos de sus paises dependera del
verdadero aumento de la demanda de mano de obra en las ciudades.
La desnutricién, las malas condiciones sanitarias y la falta de cuidados
médicos adecuados reducirin gradualmente estas poblaciones” 35.

Las proposiciones de politicas que incorporan la ayuda al esfuerzo propio

difieren tanto en su contenido como en su terminologia, y de ninguna manera

33 José L;i: Rexvna, Control politico, estabilidad y desarrollo en México, Cuadernos del CES,

3, Centro de Estudios Sociolégicos, El Colegio de México, 1974.

3 Andrew PEamsE, “The Social and Economic Implications of Largescale Introduction of

New Varieties of Foodgrain: An Overview Report”, UNRISD, Ginebra, julio de 1975,
capitulo XII, pp. 22-23 (borrador).

35 Helio JacuamBg, Political Development: A General Theory and a Latin American Case

Study, Harper & Row, Nueva York, 1973, p. 384.
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estdn dirigidas sélo a los que estan en estado de pobreza critica. Sin embargo,
y segun muchos de sus autores, representan un posible medio para que estos
estratos puedan elevar sus niveles de vida sin agobiar al Estado con los altisi-
mos costos del sistema asistencial combinado con represion, y sin exigir tampoco
una revolucionaria transformacién igualitaria de las relaciones econémicas y
sociales, que se ve como inalcanzable o inaceptable.

El Estado, ayudado por organismos voluntarios, debe elevar la capacidad
de trabajo de los estratos criticamente pobres a través de la capacitacién y la
orientacion; debe ayudarlos a producir lo suficiente como para satisfacer sus
necesidades basicas de cultivadores o artesanos; y dcbe ayudarlos a organizarse
cn forma cooperativa para intercambiar bienes y servicios entre ellos, propor-
cionarse sus propias viviendas y servicios comunitarios, y obtener retribucion
justa al tratar con el resto de la sociedad. Si no hay posibilidades inmediatas
de que cl sistema econdémico existente pucda absorber ni siquiera a los miem-
bros mas empleables de los estratos criticamente pobres para incorporarlos a las
actividades productivas “modernas” (lo cual parece ser el caso de la mayor
partc de América Latina), el método de la ayuda al esfuerzo propio tiene que
caer en una suerte de economia paralela de los pobres, aislada de la “moderna”
economia dominante, y sujeta a diferentes controles e incentivos que los que
se aplican a las empresas “modernas”. En el mejor de los casos, los pobres al-
canzarian entonces niveles dec productividad y de consumo superiores a los de
la actual definicién de la pobreza critica, pero podria postergarse, hasta un
futuro relativamente distante, el problema de su incorporaciéon completa a los
sectores mas dindmicos de la economia. Mientras tanto, estos {ltimos sectores
podrian avanzar con mas fuerza, liberados de la mayor parte de los costos y
peligros que ahora se vinculan con la “pobreza critica™

Iniciativas de este tipo, en pequefia escala, se han multiplicado a lo largo de
los afios en el marco de programas de desarrollo de la comunidad y de coopera-
tivismo, y ahora estdn promoviéndose como medio de dar independencia econé-
mica a las mujeres de los estratos mas pobres. Generalmente ofrecen a sus bene-
ficiarios ingresos suplementarios provenientes de la artesania casera, la crianza
de aves, etc. Los programas piblicos han sido caracteristicamente débiles en
cuanto a la comercializacién, dejando a veces a los productores sin recibir el
fruto de sus esfuerzos hasta que la comercializacién es entregada a intermedia-
rios privados, que logran encontrar salida para los productos cuya produccién
se ha estimulado, y establecer controles de calidad, recibiendo en cambio una
parte importante de las ganancias. Los planes mas ambiciosos sobre economias
paralelas parecen haber tentado a algunas autoridades publicas, pero todavia
no se han aplicado a escala importante.

Tales planes suponen una capacidad gubernamental de aislar los grupos
afectados del resto de sociedades nacionales que sufren los efectos de una mo-
dernizacién dispareja, capacidad que no existe, al menos hasta ahora. Se nece-
sitarfa una voluntad de aceptar modestos mejoramientos en las condiciones de
vida a cambio de trabajo incesante con instrumentos primitivos, y de mantener,
a costa de su propia pobreza, servicios basicos que el Estado proporciona a
los estratos mas acomodados de la sociedad. Esta voluntad podria quebrarse
justamente cuando ¢l progreso inicial —si se produce— hubiera dado origen a
la esperanza y a la capacidad de organizacion, salvo que el proceso fuera acom-
paiiado de controles atin mds rigurosos que los vinculados al “asistencialismo”.
Dentro de las actuales realidades latinoamericanas, los planes de ayuda al es-
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fuerzo propio parecen destinados a seguir ofreciendo a modo de soluciones
amplias unas medidas que, en el mejor de los casos, dan como resultado mejora-
mientos secundarios en las condiciones de ciertas minorias que estin en la ex-
trema pobreza.

La propensi6n a generalizar de mas respecto de la potencialidad de la ayuda
al esfuerzo propio, y a suponer que logros locales pueden ser reproducidos en
mayor escala, sin tomar en cuenta las restricciones impuestas por el orden social
y econémico mas amplio, ha sido particularmente visible en el cambio de ideas
en boga respecto de diagnésticos y proposiciones de politicas para las pobla-
ciones urbanas improvisadas. Los primeros observadores las consideraron resu-
mideros de pobreza abyecta, poblados por inmigrantes rurales inasimilables al
trabajo, que estarian mucho mejor si se les convenciera o se les obligara a volver
a sus lugares de origen. Como lo indica la cita de Jaguaribe hecha anterior-
mente, esta actitud general sigue predominando en muchos observadores res-
pecto de la pobreza en América Latina o en otras partes del Tercer Mundo. Sin
embargo, estudios acerca de algunas poblaciones periféricas en algunas ciudades
han servido para apoyar generalizaciones igualmente excesivas que afirman que
tales poblaciones estin compuestas de “personas creativas y dindmicas”, capa-
ces de solucionar sus propios problemas si se les da desde fuera un poco de
ayuda adecuada. En realidad, este dinamismo y esta creatividad son mucho mas
evidentes en algunas poblaciones que en otras, y en algunas coyunturas politicas
que en otras. En el mejor de los casos, deben enfrentar restricciones formidables
por parte de la sociedad urbana y nacional. No pueden ayudar a las familias
afectadas a librarse del costo del exagerado crecimiento espacial de las ciudades
ni del medio ambiente urbano contaminado, al cual contribuyen las mismas po-
blaciones, ni a competir en términos equitativos en el mercado ocupacional, y
en el sistema de educacién que contribuye a determinar el acceso a las ocu-
paciones.

D. CONCLUSIONES

El presente estudio, como muchos otros trabajos sobre la pobreza como punto
central de la politica de desarrollo, no ha podido salir de las contradicciones
que se hacen evidentes en las variantes latinoamericanas de la condici6n hu-
mana. A lo més, ha hecho explicitas algunas de las dificultades que surgen de
los intentos intelectuales de encauzar las politicas de desarrollo, actualmente
dedicadas a ayudar a los que mejor pueden ayudarse a si mismos ~los empre-
sarios, los modernizadores, los luchadores— hacia la asistencia a los que menos
pueden hacerlo —los marginales, los oprimidos, los pobres— sin rechazar expli-
citamente supuestos anteriores respecto de la naturaleza del proceso de desa-
rrollo.

Por un lado, la mayor parte de las comprobaciones indican que América
Latina tomada como un todo, y en contraste con otras importantes regiones del
Tercer Mundo, tiene la capacidad material que permitiria a todos sus habitantes
conseguir, en uno o dos decenios, un modo de vida adecuado en un marco de
igualdad social y de libertad. Los paises mas desprovistos de esta capacidad
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contienen una fraccién pequefia de la poblacién regional, y una verdadera so-
lidaridad regional podria subsanar sus desventajas. En muchos paises, las asig-
naciones “sociales” hechas por el Estado, y los poderes de regulacion y de
prestacion de servicios que el Estado tiene, serian suficientes ya para eliminar la
pobreza extrema, si se utilizaran cn forma igualitaria y eficiente®. Si los
recursos que ahora se destinan al consumo suntuario de las minorias, a los ar-
mamentos, y a las necesidades infraestructurales de modelos de urbanizacién
indefendibles desde un punto de vista humano, o aquellos recursos que simple-
mente se filtran hacia fuera de la region, pudieran orientarse en otras direccio-
nes, y si el potencial humano que ahora se desperdicia o se malgasta pudiera
movilizarse, bastarian para cubrir con amplitud las necesidades legitimas de
“otro desarrollo”. La perpetuaciéon de la pobreza, mitigada por ayuda, servicios
minimos y planes de esfucrzo propio, no puede justificarse invocando insufi-
ciencia global de recursos o necesidades prioritarias de inversién en capital
productivo.

La consigna de “redistribuir la pobreza”, que ha servido para justificar la
prioridad absoluta otorgada al crecimiento econdmico hasta llegar a un futuro
distante de abundancia para todos, s6lo resulta convincente si se supone lo si-
guiente: a) que la mayor parte de los ingresos altos se orientan hacia la in-
versién, o al menos son percibidos por individuos a los cuales el “desarrollo”
exige dar mayores incentivos materiales para que entreguen un esfuerzo mayor;
b) que la estructura del crecimiento econémico y sus concomitantes expectativas
son tales que hardn una futura redistribucién mas y no menos factible; c) que
la redistribucién inmediata tiene que seguir lineas populistas, sin alterar las for-
mas de consumo masivo ni las aspiraciones de las masas.

Por otra parte, el caridcter de las relaciones y motivaciones sociales; los
lazos que unen a América Latina con el orden mundial; las fuentes de dinamismo
de los sistemas de produccién y distribucién, y las atribuciones del Estado, pro-
venientes de una determinada distribucién del poder en las sociedades, no
sefialan ningin camino convincente hacia la igualdad, la libertad y la asigna-
cién de recursos para satisfacer necesidades basicas. Las iniciativas supuesta-
mente dirigidas hacia tales fines pueden expresarse a través de inocuas decla-
raciones acerca de la buena voluntad de los gobiernos que podrian ser aprobados
por fuerzas que actian en contradiccién directa respecto de ellos; o a través
de la continua creacién de mecanismos burocraticos, lo cual, en vez de producir
acciones significativas, las sustituye por un ritual; o bien a través de violentos
amagos de destruccién del orden existente para reemplazarlo por la Sociedad
Deseable, amagos estos que terminan generalmente en un afianzamiento de
los rasgos represivos del orden que se intenta destruir.

La contradiccién entre la potencialidad y la realidad puede plausiblemente
atribuirse a sistemas histéricamente determinados de explotacién, y a motiva-
ciones condicionadas de distintas clases sociales. En cualquier caso, el funcio-
namiento de los actuales sistemas nacionales de semidesarrollo dependiente
es a tal grado complejo, y al mismo tiempo tan precario, tan ajeno al control de
los gobiernos nacionales o de las fuerzas sociales que los dominan, y los agentes

38 Una presentacién hecha por Miguel Kast en un Seminario de la Universidad de Chile,
“Estrategia de Desarrollo Econémico para Chile”, afirma que los recursos asignados en
Chile a los programas sociales serian suficientes para satisfacer las necesidades basicas
de la poblacién, pero en la practica “han extraldo recursos de los sectores medios y bajos,
para darles a los sectores medios y altos”. El Mercurio, 10 de diciembre de 1975.
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potenciales identificables de la transformacién social estin tan fragmentados,
que una vez considerados todos los factores significativos quedaria por demos-
trar si habra o no una alternativa politicamente viable frente a la continuacion
de los procesos precarios, conflictivos y ambiguos del crecimiento econdmico y
de cambio social que por ahora pueden observarse. Los pobres, tanto los aque
sufren la pobreza critica como los que soportan la pobreza relativa. y los “rela-
tivamente acomodados” que son pobres segin sus propios criterios, seguiran
entonces siendo los actores de estos procesos, y cada grupo aplicara tacticas
csporddicamente efectivas para ser atendido en sus necesidades, obteniendo
beneficios en algunas situaciones y perdiendo en otras, pero manteniendo a los
“criticamente pobres” en el dltimo peldafio de sociedades muy estratificadas.

La identificacién de nn grupo desposeido viene siempre de fuera del grupo
mismo. es hecha por idedlogos. lideres politicos v cientificos sociales. v presenta,
con objetivos instrumentales, ademas de éticos y cientificos, un modelo simpli-
ficado de muna compleja realidad. En las identificaciones ootativas aue se
presentaron al comienzo de este estudio pueden distinguirse dos orientaciones
ético-instrumentales bésicas. Segiin una de cllas, el principal propésito de esta
identificacién es ayudar al grupo destinatario a tomar conciencia de su propia
situacién v de sus propios intereses. a fin de que pueda elaborar una estrategia
realista para transformar su situacién y transformar al mismo tiempo el orden
social en su conjunto. Distintas versiones conducen a estrategias muy diferentes,
pero concuerdan en que el grupo debe liberarse a través de una solidaridad,
cuyas formas deben ser determinadas por la visidn que el propio gruno tiene de
la sociedad cxistente v del tipo de sociedad futura rue seria capaz de satisfacer
sus necesidades.

De conformidad con la segunda orientacidn, el propésito fundamental de
la identificacién es hacer que otros elementos de la sociedad nacional v del orden
internacional tomen conciencia de que la situacién del grupo destinatario es
inaceptable en el marco de los valores que profesan. e incomnatible con la
perpetuacion asegurada de sus propios estilos de vida preferidos. Distintas
versiones de esta orientaciéon también llevan a diferentes estrategias. pero éstas
son estrategias para el Estado, para el orden internacional compuesto por Es-
tados, para los ricos y poderosos, o para todos los hombres instruidos v de
buena voluntad; sélo secundariamente son estratcgias para el propio grupo. Esta
orientacién supone que las deficiencias de dicho grupo pueden ser commensadas
sdlo si hav asesoramiento, investigacion previa a la formulacién de politicas. y
ayuda material. Tal orientacién ticne que ser basicamente méas agradable vara
quienes desde fuera identifican al grupo. va gue les permite Hegar a su habitual
phblico instruido. y les da legitimos papeles de conduccidn en la estrategia aue
debe adoptarse. Intentar adherirse a la primera orientacién exige a los identifi-
cadores o crear el grupo identificado a su imagen v semcianza, atribuvéndole
propositos v capacidades que sélo puede adquirir bajo su tutela. o someterse a
una autodisciplina para limitarse —ante continuas tentaciones de autoengafiarse
o de manipular al grupo— a los dificiles papcles subalternos consistentes en
“aprender del pueblo” y “servir al pueblo”.

Las paginas anteriorcs han subrayado que estd en estado de “pobreza
critica” un conglomerado de distintos grupos y partes de grupos sociales, cuya
principal caracteristica comtn es un deficiente consumo; su agrupacion se efec-
tda basindose en indicadores estadisticos dudosos y dificilmente comparables
de un grupo a otro. Sin embargo, es probable que los miembros de algunos
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de esos grupos se identifiquen actualmente a si mismos como “los pobres”, y
que grupos mas amplios lo hagan también, si asi lo hacen las fuerzas domi-
nantes de su sociedad y si asimilarse a dicha clasificacién ofrece ventajas. A
pesar de todas las encuestas de opinidn, sabemos poco respecto de cémo se ven
a si mismos los grupos clasificados como “pobres”, v de cémo visualizan su lugar
en la sociedad. Las generalizaciones actuales —incluso las del presente trabajo—
hacen una proyeccidon de las csperanzas y temores de las minorias instruidas,
sean éstas conservadoras, reformistas o revolucionarias. Estos sectores de opi-
nién ponen a los mismos actores alternativamente en el papel de “pobres” en
busca de beneficios, “oprimidos” en busca de liberacion, “pueblo” en busca de
un gobierno mayoritario, o “proletarios” que quieren destruir y reemplazar el
orden existente. Los grupos identificados como pobres adoptan o adaptan uno
u otro papel, o se identifican de maneras chocantes v extrafias para la opinién
mas ilustrada, como en brotes de xenofobia v movimientos mesidnicos. T.a
eleccion subjetiva que los mismos grupos hagan serd tan importante en su fu-
tura participacién en “otro desarrollo” como sus situaciones objetivas de priva-
cion. A pesar de la heterogeneidad de los puntos de vista que actualmente se
vinculan a la atencion prestada a la “pobreza critica” (expresada asi o cn tér-
minos equivalentes), una autoidentificacion de este tipo (mas que otras auto-
identificaciones optativas) tiende a acercar mas a los grupos al conformismo. a
la denendencia v a contentarsc con mejoramientos pequefios en su situacidn
actual.

Dentro de las utopias confeccionadas por comités, la atencién dedicada a
la “pobreza critica” se entremezcla —v también compite con— la atenciéon pres-
tada a otras proposiciones que contienen el germen de lincas muv difcrentes de
politicas de desarrollo. Una proposicién de este tipo plantea la reestructura-
cion de la produccion, para satisfacer necesidades béasicas. Otra proposicién
afirma que la estrategia de desarrollo debe apuntar a la cavacidad colectiva
de los pueblos para bastarse a si mismos. renunciando a la ilusién de salvarse
a través de la inversidon externa, los préstamos tecnoldgicos, el comercio v la
aynda. Ninguna de estas dos proposiciones ha alcanzado todavia Ja concrecién
suficiente como para que se aclaren las potencialidades y las coudiciones pre-
vias necesarias. pero ambas tienen connotaciones mds radicales para la trans-
formacién de los érdenes sociales v econdmicos internacionales v nacionales
que la atencidn que se presta a la “pobreza critica”. Delinear estas connota-
ciones exigiria todo un ensayo. En este punto, tal vez baste preguntarse si las
connotaciones de la atencién prestada a la pobreza critica por los “expertos”
v las burocracias internacionales que hoy quieren revitalizar la causa del
desarrollo y justificar su propia supervivencia, no se asemeian algo a sus con-
notaciones en lo que se refiere a la autoidentificacién del grupo postergado.

E. RESUMEN

La identificacion de los “criticamente pobres” como grupo destinatario de la
politica de desarrollo implica un cambio de enfoque: en vez de centrarse en los
grupos que pueden tomar un papel rector en el desarrollo, obteniendo de ello
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recompensas especiales, se centra ahora en los grupos que estdn en inferioridad
de condiciones dentro de los actuales procesos de crecimiento y de cambio. Los
grupos que estin en desventaja pueden identificarse, alternativamente, como
el proletariado y el subproletariado, la poblacién marginal, los oprimidos, el
pueblo, y los subempleados o cesantes. Cada identificacién lleva consigo una
distinta interpretacién del desarrollo y del papel potencial del grupo postergado.
La identificacién de este grupo como el quc se encuentra en estado de “pobreza
critica” se presta, mas que otros términos, a férmulas de transaccién que oscure-
cen las distinciones ideoligicas y tedricas. En general, sin embargo, su uso
implica que el grupo destinatario no estd en una posicion irreductiblemente
contradictoria respecto del orden existente; que dicho grupo puede distinguirse
del resto de la poblacién por sus muy bajos niveles de consumo, mas que por
su relacion con la produccion; que el Estado puede ayudarlo a superar sus de-
ficiencias, a través de medidas que significan alguna redistribuciéon de recursos
provenientes dc elementos méas acomodados de la sociedad. El principal pro-
posito de su identificacion no es aumentar su propia conciencia de si y su
capacidad para actuar, sino hacer que otros elementos de la sociedad nacional
y del orden internacional tomen conciencia de que la situacién de este grupo
es inaceptable dentro de los valores que profesan, e incompatible con la perpe-
tuidad asegurada de sus propios estilos de vida preferidos.

Las sociedades nacionales “semidesarrolladas”, como las latinoamericanas,
en las que los habitantes que viven en situacién de pobreza critica constitu-
yen minorias —aunque sean grandes minorias—, tienen la capacidad material
de eliminar la pobreza critica si los recursos que ahora asigna el Estado a me-
didas de caracter “social” se utilizaran en forma equitativa y eficiente, y si los
recursos que ahora se destinan al consumo suntuario, a los armamentos y a
ofros propositos no productivos pudieran ser movilizados para cumplir con este
objetivo.

Los factores que obstaculizan su cumplimiento incluyen la falta de poder
de los estratos criticamente pobres, su fragmentacién en varias minorias con
diferentes problemas, y las exigencias mas vigorosas de recursos hechas por
las distintas categorias de “relativamente pobres” y “relativamente acomodados”.
Dentro de las estructuras de semidesarrollo capitalista dependiente que actual-
mente existen, parece probable que la actual preocupacién internacional por
la pobreza tendra algtin efecto real en las politicas nacionales, pero que las
autoridades nacionales enfrentardn graves dificultades en la aplicacién de medi-
das destinadas a corregir las desventajas estructurales que afectan los estratos
en situacion de pobreza critica, y a reducir el grado de desigualdad econémica
y social. Por lo tanto, caerin en politicas asistenciales menos resistidas por el
resto de las sociedades, que elevarin en cierta medida los niveles de consumo
y el acceso a los servicios, manteniendo al mismo tiempo a los afectados por la
pobreza critica en el Gltimo lugar dentro de sociedades muy estratificadas. El
“asistencialismo” debera ir acompafiado por controles de diverso tipo, a fin de
evitar que las exigencias se tornen excesivas, y por medidas de ayuda al es-
fuerzo propio, inspiradas por las esperanzas de que los pobres lleguen a poder
satisfacer sus propias necesidades basicas a un costo minimo para el Estado.



La estrategia de las necesidades basicas
como alternativa. Sus posibilidades en el
contexto latinoamericano

Jorge Graciarena

I. DOS PROPUESTAS ANTITETICAS:
POBREZA VERSUS NECESIDADES BASICAS

En este rdpido examen de algunas propuestas recicntes sobre pobreza y nece-
sidades basicas (NB) concentraremos la atencion sobre un grupo reducido aun-
que significativo de ellas, las que se indican con las letras A y B al pie de pé-
gina !. Se han escogido estas dos propuestas porque ellas representan adecua-
damente las posiciones polares del amplio espectro de alternativas y posibili-
dades hipotéticas que se proponen hoy en dia y dominan el debate interna-
cional. De este modo, serd posible percibir con mayor nitidez sus diferencias y
aclarar algunas de las razones que las han convertido en motivo de confron-
tacion. En lo esencial, se trata de distinguir en qué consisten las mas netas e
influyentes propuestas acerca de la pobreza y las NB cuando son contrastadas

L Dichas propuestas son;
A. Pog)reza. Se tienen en cuenta principalmente las propuestas del Banco Mundial con-
tenidas en su The Assault on World Poverty, The Johns Hopkins University Press, Balti-
more, 1975, que contiene, ademas, el discurso de McNamara en Nairobi (Anexo 15, p. 90
y ss.). También el World Development Report, 1978, Banco Mundial, Washington, 1978,
capitulo 1V, que reproduce la posicién basica del trabajo anterior.
B. Otro desarrollo y necesidades bdsicas. En primer lugar, el planteo de las NB del
Informe Hammarskjold 1975, titulado “Qué hacer: otro desarrollo”, Development Dia-
logue, N° 1-2, 1975, y el conjunto de estudios “Towards a Theory of Rural Development”
Development Dialogue, N° 2, 1977. Puede verse, ademds, el libro colectivo de Mare
NerFIN, compilador, Hacia otro desarrollo; Enfoques y estrategias, Siglo XXI, México, 1978.
Todos estos trabajos se consideran como formando un conjunto relativamente homogéneo.
También dentro (ie esta linea se puede ubicar al estudio de la Fundacién Bariloche, ¢Ca-
tdstrofe o nueva sociedad? Modelo Mundial Latinoamericano, International Development
Research Centre, Bogota, 1978.
C. Otras propuestas han tratado de combinar el planteo situacionista de la pobreza con
el enfoque transformador de las necesidades basicas. Un importante esfuerzo en ese sentido
lo constituye el informe de la OIT, Empleo, crecimiento y necesidades esenciales: Problema
mundial, Ginebra, OIT, 1976, v por la Declaracién de principios aprobada por la Con-
ferencia Mundial del Empleo, Ginebra, junio de 1976. También Banco Mundial, Redistri-
bution with Growth, IBRD, Washington, 1974, se sitia en esta linea intermedia, ecléc-
tica en un sentido y reformista en otro.
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una con otra, en un amplio contexto de referencia y como opciones posibles, no
sélo frente a los problemas de carencia y miseria masiva, sino también como ver-
daderas alternativas de desarrollo y transformacion social.

Estas propuestas son muy diversas en esencia, sea por sus presupuestos
axioldgicos e ideolégicos, sus fundamentos y propésitos, el campo temporal que
cubren y su cobertura social y politica. Si se atiende a su relacién con el
orden social vigente, se puede formar con ellas una escala que va desde la
aceptacién del statu quo (Banco Mundial) hasta el rechazo radical de los gran-
des sistemas sociales vigentes y aun de la civilizacién industrial (‘otro desa-
rrollo’).

Se pueden ordenar en cl mismo sentido por su grado de inclusividad; mien-
tras que la primera no c¢s mucho mas que una limitada politica de pobreza, com-
puesta de paliativos afines con cualquier orden politico y estilo de desarrollo,
las del ‘otro desarrollo’ son propuestas de reorganizacién total del orden social
interno e internacional, no menos que de la personalidad individual y social.

La primera intenta aportar soluciones sélo al problema de la pobreza ma-
siva vista como situacién anémala que debe ‘erradicarse’ del cuerpo social; se-
cundariamente, se preocupa por cl crecimiento de la poblacién y la distribucién
del ingreso; en cambio, el ‘otro desarrollo’ apunta a un espectro mas amplio
de problemas, que van desde la alimentacién y los recursos naturales no reno-
vables, pasando por la poblacién y el balance ccolégico, hasta la democracia,
el orden internacional, la justicia social y la superacién de la alienacién humana,
y los concibe a todos como un complejo interrelacionado y mutuamente de-
pendiente. La mera posibilidad de comprar una ‘canasta de necesidades’ no
es de ninguna manera suficiente; lo que esta propuesta pone en cuestién es el
logro del desarrollo pleno de la condicién humana.

En consecuencia, la disparidad sustancial entre estas propuestas es tan con-
siderable que la mayoria de las comparaciones que suelen hacerse son arbitra-
rias por estar fuera de contexto. Precisamente, el trazado de este contexto
significativo de referencia es el motivo principal de estas notas, las que no pre-
tenden otra cosa que aportar elementos que eviten esta difundida falacia de
interpretacién.

Dentro de una perspectiva inmediatista, se puede afirmar que los planteos
del desarrollismo eonvencional acerca del problema de la pobreza tienen el
cardcter de una erradicacién o extirpacion que debe realizarse sin postergar
ni reducir el crecimiento ni alterar fundamentalmente los rasgos estructurales
de la economia y el poder y, mas en general, la dindmica del estilo de desarrollo
vigente ®. La pobreza se torna asi un problema autocontenido y marginalizado,
sin proyecciones sobre otros ambitos estructurales y procesos sociales mis am-
plios. De alli que la mayoria de sus propuestas sean asistenciales y paternalistas
(canalizacién de recursos de arriba hacia abajo para superar el ‘umbral de po-
breza’) y se encuentran habitualmente al margen de las politicas y estrategias
generales de desarrollo.

De un modo u otro se descuenta que la accién benévola de la ‘mano invi-
sible’ y de las fuerzas del mercado activardn el ‘goteo’ (trickle down) y, con

2 La idea de ‘estilo de desarrollo” se entiende aqui tanto como un modo de crecimiento y
funcionamiento de la economia interna y de su insercién internacional, cuanto como una
estructura de relaciones de dominacién. Véase al respecto J. GRACIARENA, “Poder y estilos
de desarrollo”, Revista de la CEPAL, N° 1, primer semestre de 1976.
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ello, se mitigaran las carencias principales de los pobres hasta que puedan
superar las llamadas brechas de pobreza. Se sostiene que esto ya estd ocu-
rriendo y que, finalmente, sc integrara a los pobres y marginales en la dind-
mica del desarrollo capitalista. El considerable crecimiento reciente de la eco-
nomia latinoamericana ha hecho pensar a algunos que una elevada proporcién
de los pobres se encuentra en una situacion proxima a los umbrales de la
pobreza y que su importancia relativa estd disminuyendo rapidamente. De ahi
que podrian reunirse los recursos necesarios para aliviarlos sin sacrificios exce-
sivos e intolerables para las capas de altos ingresos. Nada impide, en conse-
cuencia, que la erradicaciéon de la pobreza sea propuesta como una posibilidad
compatible con la continuidad de un estilo de desarrollo concentrador y de
una sociedad consumista para minorias.

El enfoque del ‘otro desarrollo’, que pone el acento en la satisfaccién de
las necesidades basicas, parte de un supuesto muy diferente, que es el de supo-
ner de partida la liquidacién de la pobreza como la consecuencia de una reorga-
nizacién profunda de la sociedad y la convivencia humana. A diferencia del
enfoque de la pobreza, que cs altamente maleable y mimético (en estas pro-
piedades se funda gran parte de su credibilidad y capacidad de apelacion para
los sectores tecnocriticos y hegeménicos), el de las necesidades basicas se
propone cxplicitamente como meta el logro de un modelo de sociedad iguali-
taria. En algunos casos, estc modelo tiene ya su rétulo: la Fundacion Bariloche
propone un socialismo participatorio y antiburocratico. En varias propuestas
del ‘otro desarrollo’ hay una claborada cxplicacién de este modelo utépico que
contiene las principales caracteristicas de la ‘nueva sociedad’. Y en esa sociedad
distinta —se afirma— no habrd pobres, porque las necesidades basicas seran
satisfechas cuando se efectien los cambios propuestos como requisitos del nuevo
modelo societal.

Como podréa apreciarse aqui, ya no es posible establecer un orden de mas
a menos entre pobreza y NB porque las diferencias no son agregativas y los
presupucstos dc partida y sus objetivos difieren radicalmente. En un caso, la
erradicacién de la pobreza se cncuentra al final del camino, en tanto que en
el otro, la satisfaccién de las necesidades basicas se constituye desde el co-
mienzo en el principio estructural de un modelo de sociedad donde la situacién
carencial de pobreza estd, en principio, excluida como posibilidad real.

Todas las propuestas consideradas se basan en un diagnéstico, implicito
o explicito, que contiene una evaluacion del presente y una hipdtesis sobre
cudl serd el escenario futuro que prevalecera. El enfoque de la pobreza postula
—como ya se dijo— la continuidad del orden social capitalista actual, mientras
que el de las necesidades bésicas parte de la conviccion de su proxima e irrever-
sible declinacién. Los mas radicales no contemplan ni siquiera la posibilidad de
una adaptacion feliz que prolongue indefinidamente su presente agonia. Para
algunos, en el futuro a largo plazo no hay lugar mas que para regimenes autori-
tarios de tipo corporativista o para un socialismo participacionista, pero no
para un capitalismo de mercado. Aunque no siempre cxplicitamente los trabajos
del ‘otro desarrollo’ y de la Fundacion Barilochc comparten esta posicion. A
largo plazo ¢l capitalismo consumista estd condenado sin apelacién posible, y
no sélo porque es injusto e inhumano, sino también porque es predatorio y des-
tructivo, ¢ incapaz, al mismo tiempo, de enfrentar y resolver los desafios del
futuro. Méas atin, se lo sindica como el responsable, en gran medida, de las
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amenazas existentes para el porvenir humano. Veamos esto en el balance final
de la Fundacién Bariloche 3.

Para entender bien el sentido de estos planteos es necesario tener en cuenta
que, sin excepcion, todos los llamados ‘modelos mundiales’ derivan de admitidas
motivaciones generadas por una presunta situacién de amenaza, sea ésta ecolo-
gica, natural o poblacional, de una revolucién social o de un colapso de la civi-
lizacion. Acaso esta comin anticipacién de una catastrofe posible sea la mayor
constante de las varias y disimiles propuestas. Aparece en el discurso de
McNamara cuando lanza el “asalto a la pobreza’ del Banco Mundial?, y en
el planteo inicial del Informe Hammarskjold ®, tanto como en el titulo mismo
del estudio de la Fundaciéon Bariloche ®.

Mientras que en el caso del Banco Mundial su propuesta considera prin-
cipalmente la situacién de pobreza como fuente de amenaza para el statu quo,
los otros admiten de entrada los grandes problemas tratados en reuniones mun-
diales de las Naciones Unidas sobre alimentacion, poblacién, empleo, recursos
naturales y medio ambiente, vinculiandolos con el debate critico sobre el futuro

8 “En conclusién, el crecimiento econdémico, conservando la actual distribucién del ingreso,
significa, en el mejor de los casos, demorar por casi dos generaciones la meta de una
humanidad liberada del sufrimiento y la miseria. Implica también la necesidad de destinar
entre tres y cinco veces més recursos materiales para alcanzar el objetivo deseado, multi-
plicando asi la presién sobre el medio ambiente; todo esto para mantener el consumo dis-
pendioso de las minorias privilegiadas ... Por dltimo, el modelo demuestra, dentro de las
limitaciones que necesariamente tiene este tipo de trabajo, que el destino humano no
depende, en ultima instancia, de barreras fisicas insuperables, sino de factores sociales y
po?iticos que a los hombres compete modificar. Nada facil es la solucién, porque cambiar

la organizacién y los valores de la sociedad, como lo prueba la historia, es mucho mas

dificil que vencer las limitaciones fisicas. Intentarlo, sin embargo, es el dnico camino
abierto hacia una humanidad mejor.

”Se podria decir que esta propuesta es utdpica, y que seria mis realista postular solu-
ciones que implicaran una modificacién menos radical de las estructuras sociopoliticas
del mundo. A quienes sostienen esa posicién, cabe recordarles lo que escribiera John
Stuart Mill hace ya un siglo: ‘Contra un gran mal, un pequefio remedio no produce un
pequeiio resultado; simplemente no produce ningtin resultado’”. Fundacién Bariloche, (Ca-
tdstrofe o nueva sociedad?, op. cit., pp. 122 y 125 (subrayados agregados).

McNamara advierte sobre la posibilidad de una revolucién social en los siguientes tér~

minos: “El problema real reside en [saber] si una dilacién indefinida serd politicamente

prudente. Ung situacion cada vez mds equitativa habrd de plantear una creciente amenaza

a la estabilidad politica. Si, en Gltimo término, los gobiernos fracasaren en dicho esfuerzo

(en procura de soluciones viables al enorme problema de la ];‘)obreza absoluta), temo en

tal caso que de muy poco valdrdn sus éxitos en otros campos’, R. S. McNaMmara, “The

Nacirobi Speech”, en World Bank, The Assault on World Poverty, p. 94 (subrayados agre-
ados).

s l%l Informe Hammarskjold recuerda que “los problemas puestos sobre el tapete, ya sean
la alimentacion, la energia, la poblacién, el medio ambiente, cuestiones econémicas y mo-
netarias o los limites al crecimiento, son solamente los signos mds evidentes del ‘gran
desorden bajo el cielo’ ”. Luego menciona como causas de la crisis la pobreza, la alienacién,
las relaciones internacionales, las instituciones y “los crecientes sentimientos de frustracién
que trastornan las sociedades industriales”. En seguida agrega: “La situacién no puede
ser bien comprendida o solucionada, a menos que se la discierna como un todo” (p. 5,
subrayado agregado).

8 La Fundacién Bariloche admite la amenaza tal como la plantea el Club de Roma en su
estudio sobre ‘los limites del crecimiento’, donde se prevé la posibilidad de agotamiento
de los recursos naturales y del crecimiento econémico debido a la explosién demogréfica.
Véase la Introduccién, ¢Catdstrofe o nueva sociedad?, op. cit., pp. 11 y 13 y ss.

4
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de la civilizacién industrial y los pronésticos que indican la posibilidad de un
cambio de sistema histérico.

El enfoque de la pobreza considera como constante la estructura socio-
politica cuando la aceleracién histérica alcanza ritmos insospechados e inéditos.
La propuesta del Banco Mundial se reduce, en sustancia, al incremento de la
productividad de los pobres rurales y los marginados urbanos para mejorar su
ingreso. Asi lo expresé el propio McNamara: “...el problema bdsico de la
pobreza y el crecimiento en ¢l mundo en desarrollo puede expresarse de manera
muy simple. El crecimiento no estd alcanzando a los pobres de modo equitativo,
nt éstos estdn contribuyendo en forma significativa al crecimiento. En conse-
cuencia, es necesario reestructurar las estrategias del desarrollo a fin de ayudar
a que los pobres logren una mayor productividad” (Del “Prefacio” de The
Assault on World Poverty, p. V; subrayados agregados).

Es evidente entonces que sc trata de una propuesta centrada sobre un
problema especifico y con una solucién de alcances bien limitados: reducir el
dualismo estructural y la marginalidad social por la via principal de la ele-
vacion de la productividad de los pobres, con la esperanza, al mismo tiempo, de
que esto acelere la reduccién del crecimiento demografico y resuelva de rebote
el problema de la poblacion.

Se trata de una tipica solucién conservadora y tecnocrética porque todo de-
pende de la conformidad gubernamental (p. 4) y se basa en pardmetros his-
térico-estructurales que no cambian, sino que, por el contrario, se trata de pre-
servar como relevante objetivo final. De donde la preocupacién por lo que
la amenaza significa como posibilidad de cambio del sistema de dominacién.
Por lo tanto, el presupuesto fundamental de los planteos sobre la pobreza es
la necesidad de asegurar la continuidad del sistema social, y esto se presenta
no sélo como una posibilidad factible, sino también como una condicién his-
térica necesaria para la supervivencia de la presente civilizacién industrial y
del capitalismo. En este caso, la revolucién social es la amenaza temida que
se lucha por evitar, mientras que para la propuesta del ‘otro desarrollo’ ella
constituye la esperanza que abre la posibilidad de un futuro mas promisorio.

No es posible, por lo tanto, que la alternativa de las NB pueda ofrecer
proposiciones de politica y recetas para planeacién tan especificas como las de
la pobreza, ya que implica cn su mismo origen un reordenamiento total de la
sociedad. Por mds que se lo planteen las propuestas del ‘otro desarrollo” no
pueden ir mucho mds alla de la elaboracién de férmulas politicas generales; de
ahi que su fuerza principal esté en su capacidad de apelacién social. Como su
concrecién histérica atin no se ha producido —caso bien distinto del enfoque
de pobreza que se inserta en un orden social ya constituido y operante—, para
lograrlo es indispensable convencer, atraer y aglutinar fuerzas sociales, ela-
borar una ideologia y proponer una estrategia de un caricter muy distinto,
més bien de accién social y politica que el marco de un nuevo proyecto social,
nacional e internacional, que de planeacion y programacién dentro del statu quo.
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II. LA PROPUESTA DE LAS NECESIDADES BASICAS
COMO UTOPIA CONCRETA

En suma, lo que se propone con las NB es una tarea para hombres de gobierno,
politicos e intelectuales, de donde su caracter primordial de ‘utopia concreta’.
Cabe recordar que el Informe Hammarskjold fue preparado especialmente para
el VII periodo extraordinario de la Asamblea General de las Naciones Unidas
(1975) y dirigido a los paises del Tercer Mundo que entonces promovian la
necesidad de establecer un nuevo orden econdémico internacional. Por eso mismo
tiene una fisonomia mas semejante a la de un manifiesto politico que a la
de una estrategia parcial apropiada para planificadores. Su posibilidad histérica
dependera mas que todo de su congruencia con la crisis que diagnostican y de
su capacidad de apelacion a quienes sientan su ‘llamado’ y se vean en peligro.
La fuerza que pueda engendrar y orientar en un sentido racionalmente com-
patible con la solucién de la crisis constituird el Gnico contexto legitimo para
evaluarla y someterla a critica.

A menudo se descartan las propuestas del ‘otro desarrollo’ calificindolas
de utdpicas, con un evidente sentido peyorativo, porque propician profundas
y fundamentales transformaciones estructurales e institucionales. En cambio, se
prefiere el enfoque de la pobreza como mas realista y ajustado a los hechos,
porque se concreta a un problema que se supone limitado y bien definido,
ajeno, por tanto, a cualquier divagacién utodpica, tan fuera de lugar en los
pragméticos ambientes tecnocraticos.

En rigor, los aspectos utépicos no son en modo alguno ajenos al enfoque
tecnocratico, aunque la utopia no se encuentre expresamente manifiesta, o
pueda ser vehementemente rechazada como ajena a su ‘verdad técnica’. Por-
que es tan utépica la postulacién de una edad de oro futura que sea la
mera extrapolacién del presente, como la de un porvenir distinto que resulte de
su transformacion radical. Apostar a la continuidad del presente orden social a
mediano y a largo plazo puede ser tan utdpico (en el sentido de irrealista)
como hacerlo por su transformacién radical. Una y otra posibilidad nunca
dejaran de ser conjeturales, ni tampoco de ser posibles. Todo dependera en-
tonces de la calidad predictiva de la conjetura, de la manera como se ajusta
a las condiciones existenciales, experiencias vitales y motivaciones de las per-
sonas y, mas que eso, de su capacidad para inducir los cambios que se propone.

Como bien lo recuerda la Fundacién Bariloche (pp. 7 y 108), una pro-
puesta de este género, ‘catastrofista’ y transformadora, tiene siempre, y en
algun grado, el carcter de una ‘profecia autocumplida’ (self-fulfilling prophecy),
esto es, una profecia que induce y crea las condiciones para su propio cum-
plimiento, cuando se dan, claro esta, las circunstancias histéricas propicias para
ello. Lo primero que cuenta es el impulso inicial, una idea que cuaja social-
mente porque responde a una necesidad vital, intensa y profunda. Ella muy
bien podria ser la desencadenante del proceso. El Informe Hammarskjold titula
su Introduccién: “Poner en marcha el proceso de cambio”; y la encabeza con
un proverbio chino que dice: “Hasta el viaje mas largo comienza con el primer
paso”.

Este tipo de reflexién y propuesta voluntaria (wishful thinking), que in-
tenta ser un mito en gestacién a la espera de tornarse una idea-fuerza, supone
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mayores riesgos intelectuales para sus proponentes que la ticita defensa de la
continuidad del statu quo. En tiempos normales nada parece mds firme y
seguro que él, pero cuando muchas cosas que parecian estables y seguras se
desvanecen en el vacio o se desmoronan ripidamente y se entra a los que
Toynbee llama ‘tiempos revueltos’, no pocas de las viejas convicciones vacilan
y las seguridades de la duraciéon del orden vigente se debilitan y tienden a
esfumarse. Por esa via se entra a la ancha avenida de la crisis. Esta funciona
como un mecanismo de retroalimentacién que crea sus propias fuerzas de iner-
cia que la proyectan mas alld de su impulso inicial, y hacia un horizonte his-
térico que puede traer su superacién parcial o total o, por el contrario, el
caos y la disociacién.

Continuidad, cambio: ¢quién podria demostrar fehacientemente la posibi-
lidad de una u otro? El dilema intelectual de optar se puede resolver de varias
maneras, sea por el camino de las convicciones ideologicas y axioldgicas, sea
por una indecisién paralizante. Sin embargo, si se juzgan estas posibilidades
como juicios de realidad, esto es, por su capacidad de representar situaciones
concretas y procesos reales, y se advierte que las tendencias histéricas comien-
zan a perfilarse de otro modo y a cambiar su rumbo, los viejos y los nuevos
paliativos dejan de ser operantes y la oportunidad del cambio parece impo-
nerse por su peso. Puede aducirse que continuidad y cambio son alternativas
compatibles. Pero esto es una especie de ‘gatopardismo’ afin al enfoque de po-
breza, pero totalmente incongruente con la propuesta del ‘otro desarrollo’, por-
que ésta pretende, ni mas ni menos, ser la simiente de una ‘nueva sociedad’.

Por lo tanto, nada seria mas arbitrario que poner todo esto en un mismo
plano y considerarlas como alternativas relativamente intercambiables. Las pro-
puestas de las NB no pueden ser juzgadas por lo que no tienen ni pueden
tener, y menos ain deben ser situadas fuera del contexto intelectual y problema-
tico que les dio origen y al cual se refieren, esto es, a la amenazante polémica
abierta por los estudios del Club de Roma, los informes de las conterencias
mundiales sobre alimentacién, poblacién, medio ambiente y empleo y, sobre
todo, por la discusién sobre la viabilidad del capitalismo y su capacidad para
resolver los grandes problemas presentes y futuros de la humanidad.

El enfoque de la pobreza tiene muy poco que ver con este plano, pues
apunta en otra direccién distinta, a una distancia mucho mas corta y a pro-
blemas de una envergadura considerablemente menor. Es —y no pretende ser
méis que eso— una estrategia politica de paliativos, de caracter inmediatista, s6lo
para seguir adelante y conservar el presente statu quo.

III. SOBRE OTRAS PROPUESTAS ECLECTICAS

Se ha realizado, por cierto, una considerable cantidad de esfuerzos tendientes
a aproximar las propuestas de pobreza con las del ‘otro desarrollo’. Estas tenta-
tivas se efectfian en dos sentidos, a menudo combinados. El primero consiste
en establecer una secuencia temporal, a veces indefinida, entre satisfaccién de
las necesidades materiales y no materiales. El otro adquiere la forma de una
reduccién de estas Gltimas a la provisién masiva de servicios sociales béasicos
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de segunda clase (salud, educacién, esparcimiento) y sin mayores transfor-
maciones estructurales (asistencialismo). En todo caso, ambos suponen siem-
pre transferencias de recursos de diverso orden y algin grado de redistribucién
del ingreso; pero siempre también de arriba hacia abajo, sin plantearse la am-
pliacién de la participacién social y politica como un requisito del proceso
de ‘democratizacién fundamental’”, que es esencial para el ‘otro desarrollo’,

Lo que destaca en algunas de estas tentativas de formular propuestas conci-
liatorias que sobrepasen los limitados planteos sobre pobreza, es su esfuerzo
por acomodarse a la situacién histdrica estimando en forma objetiva y realista la
viabilidad de realizar las transformaciones, con la mayor amplitud y llegando
hasta sus causas estructurales que se juzgan neccsarias y posibles para resolver
el problema de las NB. En esto radica su principal mérito. No obstante, les
resulta dificil zafarse de la ambigiiedad esencial de resolver la desigualdad
estructural de las clases sociales sin enfrentar a las fuerzas dominantes en la
sociedad, cuando su apoyo es esencial para el logro de sus metas de erradica-
cién de la pobreza, con paz social y dentro del statu quo.

En algunos razonamientos incrementalistas referentes a los trade-off posi-
bles entre NB y crecimiento productivo, parece suponerse que la satisfaccion
de las NB pueden significar un freno para el crecimiento, y este argumento es
esencial en el enfoque de la pobreza. Por consiguiente, se afirma que si asi fuera
habria que evitarlo optando por el crecimiento en vez de las NB. Pero el asunto
es mucho mas complejo que un juego de “suma-cera”, donde uno gana y otro
pierde. En el enfoque de las NB su conciliacién posible con el crecimiento no
seria viable en modo alguno con el presente modelo de crecimiento que, en esen-
cia, es excluyente, sino con otro estilo de desarrollo afin a las NB, es decir, con
objetivos distintos tanto en la economia (empleo, distribucién del ingreso, es-
tructuracién de la produccién, la oferta y demanda de productos) como en la
sociedad y la politica (sociedad méas abierta, pluralista, democratica, partici-
pante).

De manera que carece de sentido la afirmacién de que las NB constituyen
una amenaza para el crecimiento en general, porque lo que realmente estid en
cuestién es el vigente estilo de crecimiento y desarrollo capitalista. Y no cabe
duda de que éste si se verd inevitablemente afectado por una estrategia amplia
de satisfaccién de las necesidades humanas basicas. Con él no hay trade-off po-
sible si se pretende conservar su presente cardcter. Cualquier compatibilizacién
de las NB con el crecimiento —que es perfectamente posible— requiere una mo-
dificacién estructural, aunque sea gradual, del estilo vigente del capitalismo peri-
férico latinoamericano 8.

7 Uso este concepto con el mismo sentido que le dio Karl ManNuEeDys, Libertad y planificacion
social, trad. de Rubén Landa, Fondo de Cultura Econémica, México, 2% edicién, 1946.

8 Sobre los desajustes estructurales y el modo conflictivo de crecer del capitalismo puede
verse Raal PresrscH, “Una critica al capitalismo periférico”, Revista de la CEPAL N° 1,
primer semestre de 1976, as{ como, del mismo autor, “Estructura socioeconémica y crisis
del sistema”, Revista de la CEPAL N° 6, segundo semestre de 1978.
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IV. LAS NECESIDADES BASICAS Y LOS
ESTILOS POLITICOS LATINOAMERICANOS

Si se atiende a las reflexiones anteriores, el concepto de satisfaccién de las NB
es no solo considerablemente més inclusivo que el de pobreza, sino que para
ser puesto en practica implica transformaciones econdmicas y sociales de mayor
envergadura y profundidad. En algunos documentos internacionales recientes
se afirma que el enfoque de las NB no sélo requiere la transferencia de recursos
a los pobres, ya sea en el plano nacional o internacional: el logro de tal en-
foque requiere de una reestructuracién de las instituciones, ya sea el sistema de
créditos, las pautas del intercambio comercial, las estructuras del mercado, el
desarrollo de la tecnologia o el poder politico. Asimismo, se argumenta que a
menudo se necesita una reestructuracion drdstica del poder politico y econdmico
si se han de extender los frutos del desarrollo a la vasta mayoria de la poblacion.
En consecuencia, lo que se proponec consiste, ni mis ni menos, que en una
profunda transformacién social y politica, tal que muy probablemente exceda
los limites de variacién deseables o, més atn, tolerables por parte de los grupos
en el poder de la gran mayoria de los paises de América Latina. Para muchos
de sus élites todo esto les sonard como una invitacién a hacerse el ‘harakiri.

Una “drdstica reestructuracién del poder econémico y politico” y de las “ins-
tituciones” econémicas (crédito, comercio, mercado, tecnologia) en beneficio
de la mas “vasta mayoria de la poblacién”, es algo que quizds podria ocurrir
insensiblemente y sin resistencia en un plazo muy largo, y aun asi, solo cuando
dichas transformaciones fueran, al mismo tiempo, facilitadas por tendencias
tales que podrian calificarse como un “azar histérico favorable”. En todo caso,
no sera sin conflictos que se impondrin las fuerzas de cambio, y aun asi esto
requeriria un tiempo excesivo para la capacidad de espera de los sectores
expectantes.

De otro modo, si sc pretendiera poner en practica ‘drasticamente’ las pro-
puestas del ‘otro desarrollo’, o sea, con rapidez, resolucién y en su totalidad,
parece seguro que enfrentarian una resistencia formidable de los grupos privi-
legiados que actualmente controlan los principales medios y fuentes de poder
ccondmico, social y politico, v se benefician con el estilo de desarrollo vigente.
Asi planteadas las cosas, la propuesta de las NB entrafia la necesidad de una
verdadera revolucién; por consiguiente, serd rechazada por las clases dominantes
como una amenaza contra ¢l orden cstablecido.

Considero que ésta es la razén principal del ‘enfriamiento’ del interés de
los gobiernos de la gran mayoria de los paises de América Latina por las
NB. De ahi que la mayor conciencia que estin adquiriendo respecto de su
significado concreto de amecnaza para la persistencia del orden hegemoénico
establecido los esté alejando de posiciones recientes donde, por lo menos norma-
tivamente, se aproximaron a ellas. Me refiero en especial a la aprobacién de
las evaluaciones de la Estrategia Internacional del Desarrollo (EID) realizadas
en América Latina (Quito, 1973; Chaguaramas, Trinidad y Tabago, 1975, y
Guatemala, 1977), donde sc rcalizé una apreciacién critica del desarrollo latino-
americano desde el punto de vista de los beneficios sociales para el pueblo, y
los gobiernos propusieron medidas y estrategias de desarrollo destinadas a corre-
gir las reconocidas desviaciones registradas (concentracion del ingreso, desem-




102 JORGE GRACIARENA

pleo y subempleo, pauperizacién, consumismo, tugurizacién urbana, etc.) de
un elevado crecimiento econémico sin bienestar social generalizado, esto es,
con masas considerables marginadas de los beneficios de la modernizacién
econdmica y situaciones de pobreza ampliamente difundidas. También es cierto
que muy pocas de las recomendaciones més importantes fueron puestas en prac-
tica y que el crecimiento econémico de la gran mayoria de los paises de la
regién mantuvo sin mayores variantes sus caracteristicas concentradoras y so-
cialmente distorsionadas, excluyentes e inequitativas.

Para entender mejor el sentido de estas reflexiones respecto a la viabilidad
de las NB como propuesta alternativa parece necesario poner en claro cémo
se entiende la presente configuracidon de los estilos politicos latinoamericanos.
En nuestra opinién, y dicho muy brevemente, uno u otro, o una combinacion
de los siguientes regimenes politicos, prevalece actualmente en América Latina ®:

— Autocracias tradicionales. Generalmente personalistas, familisticas y oli-
garquicas; son regimenes corrientes en algunos paises de escaso desarrollo y
combinan una dominacién centrada en un lider caudillesco con apoyo militar y
aliado con grupos nacionales de interés y corporaciones transnacionales. Sobre
todo centroamericanos y caribefios son regimenes cuyo préximo ocaso histérico
se hace cada vez mds evidente,

— Autoritarismos tecnocrdticos. Sus gobiernos pueden ser institucional-
mente militares o civiles con respaldo y control militar. Aunque aliados con
sectores minoritarios, funcionan en un estado de gran aislamiento con res-
pecto a la sociedad civil. Hay una reduccién muy considerable de la sociedad
politica participante, la que se obtiene mediante un amplio uso de medios
coercitivos, derivados de la hipertrofia politica del Estado, todo lo cual facilita
a los sectores tecnocriticos el disefio y aplicacién de estrategias de crecimiento
que generan fuertes resistencias sociales porque son altamente concentradores
del ingreso en beneficio de los antiguos y nuevos grupos que forman parte de
la coalicién dominante, pero que se imponen pese a todo en nombre de las
més monoliticas ideologias econémicas. Como estos regimenes carecen de
consenso popular mayoritario pasan por una crisis continua de legitimidad que
aumenta su necesidad de imponerse por medio de la represiéon. En estos casos
las politicas econémicas han acentuado considerablemente la transnacionaliza-
cién de la economia, con esquemas de amplia apertura externa e insercién en
el mercado internacional, donde se vinculan y asocian corporaciones transna-
cionales con élites nacionales en regimenes tecnocraticos y modernizantes, que
desarticulan y reprimen los movimientos sindicales y populares.

— Democracias elitistas. Se caracterizan por ser de tipo elitista, aunque
promuevan politicas populistas, porque en ellas la participacién popular estd
sometida al control de vinculaciones clientelistas y prebendarias. El sistema
hegemoénico se funda en una base de alianzas limitadas y compromisos politi-
cos y sociales inestables, debido sobre todo a crecientes y serios problemas de
articulacién politica de nuevas capas y sectores ascendentes con creciente poder
social, que resisten al paternalismo a veces benévolo, pero siempre autoritario
imperante. En estos regimenes la democratizacion ha significado que la distri-
bucién del ingreso ha beneficiado principalmente a los sectores medios altos,

® Excluyendo a Cuba.
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pero igualmente continta siendo muy inequitativa con respecto a la mitad in-
ferior de la poblacién que vive en situaciones de carencia y miseria extremas.
Ep suma, es tipico en estos casos un desajuste entre el grado y la extensién de
la articulacién de la sociedad civil y la baja capacidad de la sociedad politica
para dar cauce a la participacién y a las aspiraciones de los sectores popu-
lares organizados. El problema de la legitimaciéon popular del régimen politico
se torna asi crucial.

Las alternativas futuras mas probables de estos regimenes estan encuadra-
das entre estos términos: una profundizacién de la democratizacién, esto es, su
evolucion hacia formas de mayor apertura politica y participacién popular en
regimenes mas efectivamente democraticos y en un marco ideoldgico plura-
lista, con claros objetivos de satisfaccién de las NB; o una regresion hacia regi-
menes tecnocratico-autoritarios del tipo anterior.

Si se observan estos escenarios politicos latinoamericanos no sera dificil
concluir que las razones para esperar una acogida favorable a politicas de NB
tendrian que ser al menos débiles y contradictorias. En la medida que se apele
a sus actuales gobiernos y circulos dirigentes las reacciones serdn —como lo
estan siendo— formalmente condescendientes y practicamente negativas: y cuan-
do pese a todo sean favorables esta decisién dependera de la presién y la ayuda
internacional.

V. LA APERTURA EXTERNA Y LA
TRANSNACIONALIZACION DE LAS
ECONOMIAS LATINOAMERICANAS

Las nuevas estrategias de desarrollo basadas en la apertura externa y la interna-
cionalizacién del mercado interno que comenzaron a acentuarse desde mediados
del decenio de los afios 60 v las tendencias predominantes del cambio nolitico,
que cristalizaron con el establecimiento generalizado de regimenes autoritarios
—muchos de ellos de naturaleza militar—, trajeron consigo una reduceién con-
siderable de la participacion popular y la desmovilizacién politica de la sociedad
civil. Es en el contexto de estos nuevos estilos de desarrollo. de un cufio v sentido
bien distintos a los de los anteriores regimenes politicos populistas aue inten-
taban armonizar crecimiento econdmico con algin grado de desarrollo social,
que se juzgan las propuestas de las NB. Las nuevas estrategias y politicas aner-
turistas intentan generar una dinimica expansiva de la produccién econémica
concentrada, por un lado, en el sector externo (exportaciones e immortaciones,
financiamiento, tecnologia, mayor participacién de las corporaciones transna-
cionales) y, por el otro, en la diversificacién interna de un mercado moderno,
‘sofisticado’ y miniaturizado, al alcance s6lo de los grupos de altos ingresos.
En sintesis, las tendencias predominantes en América Latina, durante la dltima
década, han sido social y politicamente regresivas, si se los juzga con referencia
a parametros de satisfaccion de las NB y de democratizacién fundamental. o
bien respecto a las metas establecidas por la Estrategia Internacional del Des-
arrollo.
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Las politicas de apertura externa y transnacionalizacién han hecho posible
un rapido crecimiento de la produccién en el sector moderno, aunque con pocas
economias externas dinamizadoras del sector tradicional, que produce para el
mercado interno y absorbe la mayor parte del empleo.

En lugar de un crecimiento sobre ‘dos piernas’ que permita a los sectores
modernos y tradicional apoyarse y estimularse reciprocamente, se ha acentuado
aun mas la ya existente heterogeneidad estructural interna, con fuerte inci-
dencia sobre los grados de desarrollo tecnolégico y niveles de productividad,
y con efectos regresivos sobre el empleo, la distribucion del ingreso y los niveles
de vida populares.

Si bien se puede argiiir que estos efectos indeseables de los modelos
vigentes de crecimiento econdmico se han debido principalmente a una serie
de encadenamientos causales inevitables y a la incapacidad de importantes
sectores sociales para acomodarse a las reglas de juego de una ‘economia
libre de mercadco’, lo cierto es que el desajuste entre desarrollo social y creci-
miento econémico ha sido uno de los objetivos latentes (bajo costo y pasividad
de la fuerza de trabajo) de estrategias econdmicas y politicas impuestas, coer-
citivamente, desde el Estado y por medios autoritarios, para atraer el capital
extranjero, facilitando simultineamente su penctraciéon en el mercado inter-
nacional con productos de alta densidad de mano de obra y bajos precios.
Con poca imaginacién histérica y politica se estuvieron imitando acriticamente
los modelos de Hong Kong, Singapur, Taiwan, Malasia y otros mini-Estados
capitalistas, cuyas economias exportadoras han crecido vertiginosamente al
amparo de ventajosas situaciones geopoliticas, que pocas veces fueron tomadas
en cuenta correctamente, cuando no se ha prescindido totalmente de ellas en la
evaluacién del éxito internacional de sus economias.

En verdad nada casual hay en este estado de cosas. Los sectores sociales
que carecen de organizacién y poder, sea porque nunca lo tuvieron (los pobres
y marginados) o porque su fuerza fue drdsticamente disminuida o destruida
por la represién (los trabajadores sindicalizados), han quedado al margen
de las estrategias tecnocrdticas en economias que ya no necesitan de ellos
para expandirse y beneficiar a las minorias privilegiadas. Se trata, sobre todo,
de un problema de disposicién de poder y racionalidad de objetivos, donde los
circulos y grupos que controlan el Estado y otros importantes mecanismos de
poder social disponen de grandes posibilidades para imponerse y mientras pue-
den lo hacen sin vacilar. Su ética social es esencialmente distinta de la que se
invoca para justificar una estrategia de NB.

En este contexto politico, puede parecer ingenuo tratar de convencer a sus
beneficiarios de que hagan lo contrario de lo que se proponen y estin realizando
para satisfacer sus propios intereses y mantener un statu quo que los favorece.
No serd féacil ocultarles que las NB traen aparejada la necesidad imperiosa de
reformas sociales y transformaciones estructurales que socavaran inevitablemen-
te sus bases de poder y contra las cuales estdn tratando de precaverse, tanto
en el frente interno como en el internacional.

La gran expansion dc las relaciones econémicas internacionales favorecio
este modelo de crecimiento durante mas de una década hasta que el impulso
expansivo externo se redujo considerablemente con motivo de la crisis petrolera
de 1973 y la recesién internacional de los afios 1975 y siguientes cuando se
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produjo una caida sostenida del ritmo de crecimiento regional !°. Las medidas
proteccionistas de los paises centrales contribuyeron al agravamiento de las
crisis del modelo aperturista porque éstc depende de una expansién continua
de la demanda internacional, la que no se produjo al ritmo esperado y que, en
algunos casos, tendié a mantencrse estacionaria cuando no a contraerse.

Las previsioncs acerca dc una posible persistencia de la recesion en los
centros contribuyen mis ain a acentuar la confusién reinante, la que se com-
plica por el afloramiento de aspiraciones de grupos y demandas sociales y poli-
ticas que postulan un retorno a la expansién del mercado interno para las masas,
y que por lo tanto son contrarias al estilo aperturista prevaleciente en la mayor
parte de la region.

VI. LAS NECESIDADES BASICAS
Y EL NUEVO ORDEN INTERNACIONAL

Las propuestas de las NB no son compatibles con ningiin nuevo esquema de
divisién internacional del trabajo (NOEI). Uno de los grandes méritos del
Informe Hammarskjold fue precisamente demostrar que la satisfacciéon de las
NB —en el sentido amplio, material y no material, tal como alli se las concibe—
s6lo puede ser llevada a cabo en el contexto de un nuevo orden internacional
especifico, que valorice prioritariamente las relaciones entre paises subdesa-
rrollados basadas en el esfuerzo propio, el pleno aprovechamiento de sus re-
cursos humanos y naturales, en la libre y provechosa asociacién entre ellos y en
el respeto de su soberania y derechos nacionales. Esta propuesta complemen-
taria, denominada collective self-reliance (CSR) ha sido desarrollada en mul-
tiples trabajos, particularmente del Foro del Tercer Mundo y de otros grupos
interesados en la formulacién de estilos alternativos de desarrollo.

Por contraste, es evidente que la nueva divisién internacional del trabajo
que se estd formando con la transnacionalizacién crecicnte de las relaciones
econémicas no constituye una base adecuada para un NOEI con el que se
pretenda reducir, al mismo tiempo, las desigualdades internacionales y las
extremas diferencias econémicas y sociales internas. En paises que no desean
hacer concesiones a las NB, sus élites dominantes presionan por establecer un
NOE! que no es compatible con ellas, ni menos ain con las CSR. Y esto es, en
efecto, lo que parece estar ocurriendo en varios paises grandes y medianos de
la region latinoamericana, cuyos gobiernos propician un orden econémico inter-
nacional que favorezca sus pretensiones exportadoras sin alterar la posicion
de dominio interno de sus circulos dirigentes ni transformar las bases sociales
del bloque de poder. Su rechazo a los planteos de las NB se torna cada vez
mas enérgico y evidente.

Para entender mejor algunas de las afirmaciones precedentes parece ne-
cesario introducir un enfoque més gencral sobre la cuestién de las NB y su

10 Cf, CEPAL, “La economia latinoamericana en 1978: Un balance preliminar” en Notas
sobre la economia y el desarrollo de América Latina, Santiago de Chile, ntmeros 286-
287, enero de 1979, cuadro 1, p. 2.
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relacién con el NOEL En el presente escenario internacional se entrecruzan
corrientes y fuerzas histéricas que son contradictorias en cuanto a los tipos
de estructuraciéon que tienden a imponer a escala mundial. En primer lugar,
estd la contradiccion entre la afirmacion de la diversidad cultural e identidad
histérica del Estado nacional frente a la emergencia de un orden internacional
cada vez mas interdependiente y centripeto. Esto significa una creciente reduc-
cion del principio de soberania nacional que recorta la autonomia operativa de
los Estados v su posibilidad para decidir con libertad el manejo de su economia
v su participacion en las estrategias globales o regionales de seguridad. Ph. de
Seynes ha sefialado el contraste y las “profundas tensiones entre las necesidades
de la nacién y la fascinacién que ejerce la imagen de un mundo tGnico” .

Una segunda contradiccion, relativamente complementaria de la anterior,
consiste en la divergente naturaleza y sentido de los dos procesos de interde-
pendencia global, que se entrelazan de muchas maneras. Con esto se alude a la
ya mencionada internacionalizacién de los Estados. por un lado, v a la transna-
cionalizacion dec la divisién internacional del trabajo. por el otro. Hay aquf
algo mas que una mera distincién académica entre relaciones politicas v eco-
nomicas a escala internacional. La afirmacién apunta mas bien a sefalar Ia
naturaleza estructuralmente contradictoria y los antagonismos manifiestos y
latentes que existen entre dos orbes de relaciones que si bien son analiticamente
diferenciables se encuentran estrechamente interrelacicnados en la realidad.

Los actores principales de la internacionalizacion son los Estados nacionales,
mientras las corporaciones transnacionales (CT) lo son de la transnacionaliza-
cién. Estas dominan v controlan gran parte del flujo del dinero y el financia-
miento internacional, los mercados de materias primas y productos intermedios
y finales, la generacién de innovaciones v la transferencia de tecnologia, el
transvorte y las comunicaciones internacionales. asi como la industria cultural
masificada que influye fundamentalmente desde la formacién de habitos de
consumo hasta la de ideologias politicas. A través de diversos érganos v aso-
ciaciones, clubes financieros, consejos y, sohre todo, de la Comisién Trilateral.
las CT coordinan sus actividades e intereses, elaboran y difunden una ideologia
comtn (el neoclasicismo monetarista) e intentan formar una voluntad politica
a escala mundial, que 2 menudo influye decisivamente en el orden internacional
de los Estados.

La imagen de la unidad del mundo y el tipo de interdependencia aue se
establece difieren en uno vy otro orden, aunque en modo alguno se hallen
disociados. Estados capitalistas centrales y corporaciones transnacionales coexis-
ten en una relativa simbiosis y mantienen una convivencia pacifica aunque no
exenta de tensiones ni completamente convergente en sus acciones y ohjetivos.
En el caso de las CT. la motivacién de dominio parece ser tal que pretende nada
menos que poner el proceso dc internacionalizacién al servicio de las necesi-
dades de la transnacionalizacién. No faltan ya los anuncios de quienes ven al
Estado nacional como una entidad histéricamente obsoleta y que. por eso
mismo, se ha tornado un obstdculo para el progreso de la transnacionalizacion.

11 Philippe pE SEYNES, “La controversia sobre los ‘futuros’ en las Naciones Unidas”, Revista
de la CEPAL, primer semestre de 1977, N° 3, p. 8.
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VII. EL IMPACTO DE LA TRANSNACIONALIZACION
EN ELL ORDEN INTERNO

Toda esta compleja trama de relaciones internacionales, estratégicas, politicas y
econdmicas, se entrelaza de muchas maneras con el orden interno de los paises
de la regidn. Algunos autores latinoamericanos hablan de capitalismo perifé-
rico mientras que otros —acentuando la relacién de dependencia— denominan
capitalismo asociado este modo de insercién internacional. En ambos se destaca
Ja estrecha relacién de intereses que se establece en los paises entre importantes
sectores de sus élites dominantes, en los negocios y la politica, y las corporaciones
transnacionales que operan en ellos y en el mercado internacional.

Los constrefiimientos que derivan de esta vinculacién de intereses de las
clases dominantes nacionales con las corporaciones transnacionales depende
de varios factores qiie no cabe analizar ahora. Sin embargo, corresponde sefialar
que esta relacién se ha hecho particularmente intensa en América Latina en
la fase reciente de crecimiento basado en estrategias de apertura externa, esto
es, en la dindmica expansiva de un sector exportador moderno y en la interna-
cionalizacién del mercado interno. que son los dmbitos donde confluyen los
intereses de las mayorcs empresas de capital extraniero y nacional que se
asocian en ‘joint ventures u otros tipos de conglomerados.

Los esquemas de dominacién de neta filiacidén tecnocratica aue estuvieron
expandiéndose desde mediados de la década de los afios 60, se han tornado
crecientemente opuestos a las reformas estructurales, a las politicas sociales
aque dan prioridad al empleo v a la redistribucién del ingreso. asi como a la
prestacién de mas amplios v mejores servicios ptiblicos a las capas mas pobres
v marginadas.

En este tecnocratismo elitista de nuevo cufio, tan opuesto a las experiencias
ponulistas v redistributivas del pasado, los responsables v estrategas del creci-
miento econdmico se desentienden de sus efectos sociales inmediatos, que inva-
riablemente son concentradores del ingreso, agravando asi los problemas estrue-
turales de pohreza y marginalidad de las masas, al tiempo que crean islas de
nrosneridad para los sectores dirigentes. Asegurar el funcionamiento v estabi-
lidad de estos esquemas de crecimiento basados en la apertura a la transna-
cionalizacién no fue tarea ficil porque encontraron fuertes resistencias sociales
v politicas. las que sélo fueron superadas coercitivamente por regimenes poli-
ticos autoritarios y represivos.

En consecuencia, la transnacionalizacién periférica es un proceso donde
confluven dos vertientes, una interna v otra externa, que se funden en un estilo
de desavrollo que armoniza v beneficia los diversos intereses comprometidos
de las élites dominantes. de los sectores favorecidos de la economia nacional v
del canital internacional, pero que al mismo tiempo trae aparejados profundos
conflictos sociales y contradicciones estructurales.

Estos esquemas de apertura externa se inspiraron en principios econémicos
v sociales que significaron un rechazo a la tradicién de pensamiento estric-
turalista de la GEPAL. Aunque su vigencia como interpretacién de la realidad
regional no se haya desvirtuado —antes bien su validez parece confirmarse con
el correr del tiempo—, las clases dominantes que promueven estrategias ligadas
a la transnacionalizacién se inspiran en nuevas corrientes de pensamiento eco-
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némico, neocldsico y monetarista, que responden mas arménicamente a sus
estilos de desarrollo de tipo autoritario, tecnocratico y elitista. Esta ‘nueva
economia’ se ha convertido en algo asi como la ideologia de exportacién de las
corporaciones transnacionales.

VIIl. LA RECEPCION DE LA PROPUESTA
DE LAS NECESIDADES BASICAS
EN EL AMBITO LATINOAMERICANO

En los paises donde rigen los estilos aperturistas de desarrollo, la acogida a las
propuestas de las NB ha sido francamente negativa. Pero esta actitud de rechazo
no obedece tanto al hecho de que ella sea una idea concebida y promovida
desde el norte —lo que de algin modo es cierto—, sino porque se advierte con
claridad que su puesta en practica seria incongruente, y hasta contradictoria
con sus estrategias economicas y la continuidad de los regimenes politicos
establecidos.

De alli la tendencia a la ‘internacionalizacién de la pobreza’ que se ha
planteado recientemente y presenta la privacién y miseria de las masas como
un problema de responsabilidad moral de todos los paises, pero muy en especial
de los mds ricos. En este sentido se argumenta que la justicia social en el plano
interno depende de la que exista en el ambito internacional, o sea, de la
equidad entre las naciones. Mientras no sc logre un NOEI satisfactorio, que
suponga considerables transferencias de recursos y oportunidades econdmicas
(sobre todo financiamiento barato y acceso a los mercados de los paises ricos),
se aduce que no serd posible resolver los problemas del hambre y la pobreza
en el mundo. Més aun, sc considera que por la magnitud misma del problema
se necesitaria un programa especial de ayuda internacional para darle solu-
cién 12,

Esta es una posicién politica deliberada, consciente y no exenta de légica
si se atiende a las relaciones internas de dominacién prevalecientes en la regién
latinoamericana, que no serd facil modificar recurriendo al solo recurso de la
persuasiéon moral. Como ya se ha visto hay muchos intereses creados y fucrzas
de todo tipo concentradas en ¢l apoyo de estrategias de crecimiento que exclu-
yen casi toda accién interna efectiva que intente dar satisfaccién a las NB, y
mucho mas si éstas exigen importantes transfcrencias de recursos de los grupos
de altos ingresos, una transformacién mas equitativa de la distribucién dcl
ingreso y el control del Estado y de los recursos de poder por la sociedad.

El esfuerzo actual por promover la satisfaccion de las NB, planteado a veces
como requisito para la ayuda internacional y el establecimiento del NOEI, es
sentido en el norte como una necesidad imperativa para eliminar los peligros

12 Esta posicion fue sostenida en la asamblea de la OEA, realizada cn Washington, en
junio de 1978, donde algunas exposiciones de los cancilleres latinoamericanos coincidieron,
muy claramente, al respecto: el hambre y la pobreza mas que una responsabilidad na-
cional constituye una lacra de la comunidad hemisférica ¢ internacional, cuya erradicacién
es responsabilidad primordial de quienes tienen més, esto es, de los paises mas ricos.
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de un mundo superpoblado, cuya mayoria vive en la miseria. La amenaza pobla-
cional se ha tornado obsesiva.

La actitud de los paises del sur es, en cambio, de resistencia a las NB, la
que se torna particularmente intensa cuando esto supone poner en préctica
estilos politicos democraticos, ahora convertidos en anatema en buena parte
de los paises de la regién. A éstos no les caben dudas de que las NB son esen-
cialmente una propuesta politica que cuestiona la continuidad del statu quo.
Y no se equivocan, porque para que las NB puedan convertirse en una realidad
efectiva, que sirva tanto para sacar a los pueblos de la miseria como para con-
tribuir al logro dec su més plena condiciéon humana, sc requieren reformas es-
tructurales internas y estilos de desarrollo con objetivos prioritarios de amplia-
cion constante del proceso de democratizacién fundamental.

IX. UN BOSQUE]JO PROBLEMATICO FINAL

A modo de sintesis de los aspectos politicos de las NB parece necesario destacar
algunos puntos. Primero, los requisitos internos de una estrategia integral de
NB requieren un conjunto de politicas de crecimiento centradas en el esfuerzo
nacional y la cxpansién del mercado interno, en la redistribucién del ingreso
y la reestructuracién del modo de produccién (tecnologia y empleo) y de la
combinacién de la oferta de productos. Nada de esto constituira un progreso
social cfectivo si no se funda sobre un orden democratico y una mas amplia
participacion politica de todo ¢l pueblo.

Segundo, también parece esencial que las estrategias de crecimiento se
propongan un proceso de modernizacién que tenga como objetivos centrales
la armonizacién e integracién de los sectores econdmicos modernos y tradicio-
nales, para superar los constrefiimientos de la heterogeneidad estructural y las
disparidades de productividad, asi como que posibilite el incremento de la
absorcién de empleo productivo a ritmos crecientes de productividad del tra-
bajo. Mientras la dinimica dcl crecimiento se proycctc hacia el exterior y los
beneficios del crecimiento s¢ concentren en islas de privilegio y minorias so-
ciales no habri posibilidad alguna para las NB.

Tercero, algunas propucstas hacen hincapié en la necesidad de concentrar
los esfuerzos en el sector rural porque estd mds atrasado y es donde hay mas
pobres y analfabetos. Esta prioridad que encuentra su mayor justificacién en los
paises de Africa y Asia, sc aduce que cs cada vez menos realista para América
Latina debido a su mas alto grado y ritmo de urbanizacién y alfabetizacion.
Sin embargo, la urbanizacién latinoamericana no significa una solucién de los
problemas sociales de los sectores agrarios, sino apenas un traslado de la mayo-
ria de éstos a las ciudades, lo que se traduce en una creciente tugurizacién y
empobrecimiento de las masas urbanas, ampliamente subempleadas y desem-
pleadas. Algunos paises urbanizados pueden encontrarse en peores condiciones
de miseria que otros més rurales; no hay una relacién necesaria entre pobreza
y sociedad rural, como tampoco la hay entre grado de desarrollo (PNB por
habitante) y satisfacciéon de las NB.
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Cuarto, se han sefialado los problemas derivados de las contradicciones entre
el orden politico internacional de los Estados (internacicnalizacién) y el orden
econdmico internacional de la transnacionalizacion (CT) con respecto a las
NB. Se afirma de este modo la necesidad de un orden internacional especifico
que considere las NB como una prioridad central. Si en cambio el orden eco-
némico internacional tuviera como uno de sus objetivos esenciales la maximi-
zacion del beneficio de las CT, o si las relaciones del orden politico internacional
tueran de tal caracter que la imposicion del poder nacional de las grandes
potencias (pactos militares, zonas de seguridad e inftluencia, monolitismo ideo-
légico) constituyeran su principal razén de ser, las NB no serian promovidas ni
facilitadas internacionalmente, sino, en el mejor de los casos, como un factor
residual, La propuesta de un nuevo orden internacional que considera las NB
como un objetivo central es la denominada collective self-reliance. La concilia-
cion de las NB con el presente orden internacional o con el que desearian
promover efectivamente un buen namero de paises latinoamericanos, quizis
sea posible, pero en todo caso sera, inevitablemente dificil mientras dependa
de sus actuales circulos dirigentes y estilos desiguales de desarrollo, Un cambio
histérico hacia una sociedad democratica y abierta y un orden internacional
mas equitativo tendria que ser previo para crear las condiciones propicias para
la promocidén politica de las NB.

Finalmente, una ultima palabra sobre la viabilidad politica interna de
una estrategia de NB. Para que ella sea efectiva habria que desechar de partida
los esquemas paternalistas, de arriba hacia abajo, donde el gobierno lo resuelve
todo. Ademads, habria que evitar tan pronto sea posible las meras transferencias
asistencialistas de recursos a los pobres y necesitados. En cambio, deberia ses
imperativa y urgente su integracion en la produccién econdmica, capacitdndolos
para producir mds y mejor, educandolos para el desarrollo pleno de su perso-
nalidad como un requisito para el logro de una real y amplia participacion
popular, que es esencial para un avance sostenido e irreversible en todos los
frentes: nutricién, empleo, ingreso, educacioén, participaciéon comunitaria y de-
mocratizacién, Es mds, para que pueda fructificar una estrategia de NB se
requiere una amplia coalicién politica que controle al Estado y a su gobierno,
para que oriente y fortalezca su puesta en marcha, y para que, al mismo tiempo,
pueda vencer las inevitables y poderosas resistencias que antes de consolidarse
tendrd que enfrentar. El problema mas serio es el del control del aparato del
Estado por una parte de la sociedad civil ampliamente participante y organizada.

En el dilema entre restringirse a esquemas de erradicaciéon de pobreza o
avanzar hacia mds amplias estrategias de NB, scuales seran las oportunidades
si se atiende a las peculiaridades de América Latina como regién distinta del
Tercer Mundo, esto es, con un desarrollo intermedio donde hay varios paises
de una magnitud considerable, semiindustrializados y muy dependientes de un
proceso de transnacionalizacion cada vez mas absorbente? ¢Qué diferencias
especificas podrian emerger de sus distintos regimenes politicos y esquemas
de dominacién en cuanto a su receptividad de las propuestas de NB? sQué
efectos tendran las tendencias econémicas internacionales con respecto a una
prolongacién de la presente recesion, con la secuela de medidas defensivas del
norte (devaluacién del doélar, proteccionismo, estancamiento de las negociacio-
nes norte-sur en sus diversos foros) y de reacciones consiguientes por parte del
Tercer Mundo? ;Contribuird esto a afianzar su unidad de acciéon y sus interre-
laciones econémicas y politicas? ¢Y qué repercusién podra esperarse de un
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nuevo endurecimiento de las relaciones entre USA y la URSS, con un retorno
a algo parecido a la guerra fria de los afios 507

Si fueran éstas las corrientes que confluyen hacia un escenario posible,
¢donde se enmarcarian las facilitaciones y constrefiimientos objetivos, y cuiles
podrian ser las alternativas mas viables para las NB? ;Qué estrategias tendrian
las mayores posibilidades histéricas de concretarse en América Latina? En otros
términos, ¢dénde estan los ‘limites de lo posible’ y cudles podrian ser las ‘po-
sibilidades de lo deseable En la cambiante coyuntura presente, ¢qué nuevas
correlaciones de fuerzas sociales internas surgirdn y cudles podrdn ser sus acti-
tudes hacia los planteos de las NB? ¢Quiénes las apoyaran y con qué posibili-
dades?

Responder a estas cucstiones es un problema de hecho, mucho mas que
un esfuerzo de reflexién intelectual, aunque el vaticinio y la prediccién sean
una compulsion dificil de soslayar. Nuestra impresion es que las opciones del
presente en América Latina son estrechas. En cambio, se deberia esperar mas
del futuro cercano, cuando probablemente aflorarin tendencias y posibilidades
mas propicias para llevar a cabo esfucrzos efectivos v permanentes destinados
a superar las mas ominosas formas de miseria humana.

Por eso mismo y considerando que lo que se discuta y prepare ahora
requerird necesariamente algin tiempo antes de madurar y ser ejecutado, no
carece de realismo la empresa de intentar el logro de una efectiva estrategia
de NB. Aunque su tiempo histdrico se encuentre atn en ciernes tenemos la
conviccidén de que su advenimiento es posible. De alli que no parezea ocioso
comenzar ya a trabajar en algo que bien pronto puede tornarse una posibilidad
real, porque su concreeién acaso dependa mucho de lo que se haga anticipada-
mente al respecto.



Un analisis sociopolitico de la pobreza y de
las acciones tendientes a su erradicacion

Rolando Franco

I. UN PLANTEO GENERAL

1. Propdsitos

Este trabajo persiguc formular algunas puntualizaciones sobre la erradicacién
o el alivio de la pobreza como meta de las politicas pablicas. A tales efectos
se describirAn someramente las alternativas teéricas que se han desarrollado
en sociologia y que —al igual que frente a la mayoria de los otros objetos de
analisis— se caracterizan por cl énfasis que ponen unas en aspectos actitudinales
y otras en los estructurales. Obviamente, seria deseable que esta bifurcacion
tedrica fuera superada por el desarrollo de alguna teoria mas inclusiva. Empero,
no parece haber llegado todavia ¢l momento de maduracién que permita
alcanzar tales metas .

Se intentard, asimismo, mostrar aqui que en la complejidad de las politicas
destinadas a la satisfaccion de las necesidades basicas juega un papel central
el problema politico que ellas implican. Indudablemente, hay también difi-
cultades técnicas, pero a ellas se dedican la mayoria de los escritos sobre el
tema por lo que conviene dejarla aqui de lado para enfatizar la importancia
que asumen los elementos politicos en todos y cada uno de los momentos de
decisién e implementacién de las acciones.

Se buscard ejemplificar con experiencias de politicas antipobreza y poner
de manifiesto las dificultades enfrentadas y las razones del fracaso. No es nece-
sario insistir en que la mayoria de las acciones destinadas a acabar con la
pobreza no alcanzaron sus objetivos. Por ello su erradicacién sigue siendo
una meta, Si fracasaron otros en el pasado, incluso, disponiendo de mayores

1 Ello, For lo demds, es bastante comtn a las distintas ciencias sociales. En economia, por
ejemplo, también existe una bifurcacién en dos paradigmas hasta el momento inconciliables,
el neocldsico y el marxista, aunque también es cierto que el reconocimiento de la existencia
de tales alternativas tedricas es menos explicito, por cuanto los representantes de una y
otra tienden a no otorgar la condicién det “cientificos” ’a quienes se ubican en la corriente
opuesta.
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medios financieros y humanos de los que se dispone hoy en América Latina,
cabe colegir que el problema es en si complejo y de no facil solucién. Se parte
del supuesto de la conveniencia de aprovechar la experiencia que significan
esos fracasos anteriores aun cuando algin lector desprevenido pueda suponer
que llamar la atencién sobre las dificultades que deberan enfrentar las nuevas
politicas antipobreza sea dar muestra de pesimismo. Entenderlo asf no es més
que tratar de vendarse los ojos para no ver la realidad e incurrir en los penosos
y onerosos problemas del optimismo desenfrenado y el “posibilismo” & outrance.

2. Los enfoques bdsicos

1. El tema de la pobreza sc aborda, usualmente, desde dos perspectivas
socioldgicas diferentes. Una destaca ciertas caracteristicas individuales, actitu-
dinales especialmente, que se atribuyen a los pobres y que derivarian de una
supuesta “cultura de la pobreza”.

Se afirma que los pobres lo son porque tienen actitudes y valores peculiares,
porque participan de esa “cultura” que es diferente a la del resto de la socie-
dad y similar a todas las situaciones identificadas como pobreza cualquiera
sea la sociedad respectiva. Existirfa, entonces, una diferencia extremadamente
marcada entre los pobres y quienes no lo son. Y esto conduce a que, cuando
la pobreza se definc como un problema social, se tienda répidamente a con-
vertirla en un caso de patologia, postuldndose como soluciones el cambio de
las actitudes de los pobres, el esfuerzo de sacarlos de esa “cultura” propia y
convencerlos o forzarlos a aceptar la que es dominante en la sociedad.

El corolario es que entendiendo a los pobres se entiende la pobreza. La
verdadera razén de ella estaria en cierto voluntarismo de los individuos que
viven en tal condicién. Responsabilizar a los pobres de su situacién, o presen-
taciones menos dristicas pero de igual contenido, tienen gran aceptacién en
ciertos 4mbitos, por cuanto absuelven a los no pobres de toda responsabilidad
en la generacién y mantenimiento de las situaciones de pobreza. Asimismo, las
autoridades tienden a ver las dificultades derivadas de la provisién de servicios
publicos como un problema de los propios pobres, que carecerian de la capa-
cidad de aprovechar las oportunidades que se les brindan. El problema seria
la poca utilizacién de tales servicios por sus supuestos beneficiarios y no la
defectuosa oferta que de los mismos se hace.

2. La otra orientacién socioldgica frente a la pobreza pone de manifiesto,
en cambio, los factores estructurales. Considera que ella es el resultado de un
determinado arreglo social, consolidado a través de mecanismos econdmicos,
juridicos y sociales, que conduce a que la capacidad de disponer de los recursos
sociales existentes en un momento dado, se encuentre desigualmente repartida
entre diversos grupos, lo que lleva, a su vez, a que la distribucién de los bienes
sea desigual y cierto sector quede en una situacién definida como pobreza.

El fenémeno en estudio, entonces, aparece estrechamente ligado a la estra-
tificacién social, vale decir, a los mecanismos por los cuales se crea y mantiene
generacionalmente una distribucién desigual de las recompensas. Y también
a la ideologia dominante, esto es, al mito o explicacién supuestamente valida
que justifica tal distribucién desigual.
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3. La opcion

En este trabajo se acepta la visién estructuralista de la pobreza. Es posible
que puedan encontrarse ciertas caracteristicas comunes a los individuos pobres
y que, incluso, sus actitudes y comportamientos sean similares. Pero ellos cons-
tituyen més bien procesos adaptativos para hacer frente a la situacién en que
se encuentran inmersos por razones que sélo es posible descubrir analizando
la forma en que funciona la sociedad como un todo.

Tal opcidén tedrica lleva a afirmar que las politicas mas efectivas son las
que tienden a cambiar el entorno social en el cual los individuos se desen-
vuelven, suponiendo que sus conductas variarin concomitantemente, tendiendo
a adaptarse a la nueva situacién y a las nuevas posibilidades que se les pre-
sentan.

4. Pobregza, una mnocion relativa

1. Ser pobre no implica solamente estar en los ultimos lugares de una escala
de distribucién de bienes y servicios, sino también carecer de aquello consi-
derado necesario por la comunidad en cuestién. Los criterios a base de los
cuales se hace este juicio son esencialmente relativos y van variando con la
sociedad y las épocas.

Es evidente, también, que la preocupacién por los pobres y los intentos

por implementar politicas que los favorezcan no son permanentes. Surgen en
ocasiones determinadas y por motivos que habria que analizar més detenida-
mente 2. Pero si es evidente que —dejando de lado casos individuales loables—
cuando la lucha contra la pobreza adquiere caracteres de preocupacién societal,
puede afirmarse que ello no deriva de la sensibilidad de quienes no son pobres,
siendo necesario explicar dicho fenémeno como resultado de un conflicto social,
donde chocan intereses de grupo o clase.
2. La definiciéon de la pobreza plantea dificultades que ya fueron analizadas
en otro lugar 3, Aqui conviene recordar los principales problemas que plantea:
a) quién es el encargado de establecerla; b) cudles son los criterios a utilizar;
¢) cudles son las consecuencias que se derivan de ella.

a) ¢Quién dice quiénes son pobres? En principio, pueden encontrarse tres
principales agentes para esa tarea: los funcionarios gubernamentales que ten-
drin que llevar a cabo tales programas; los no pobres y los mismos pobres.
Segin quién sea el responsable de efectuar tal definicién, es seguro que el
universo de los considerados pobres sera diferente, por cuanto las motivaciones
a partir de las cuales se efectuara tal definicién seran obviamente distintas.
Es probable, empero, que en el primer caso se recurra a criterios restrin-

2 Véase Frances Fox PIvEN y Richard A. Crowsmpo, Regulating the Poor: The Functions
of Public Welfare, Pantheon Books, 1971; Vintage Books, Random House, Nueva York,
1972,

3 Omar ARGUELLO y Rolando Fraxco, “Pobreza: Problemas tedricos y metodolbgicos”, en
este libro,
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gidos como manera de disminuir la cantidad de posibles demandantes y ello
tanto por razones de prestigio nacional, ya que, en general, ningin gobierno
quiere reconocer la existencia de masas empobrecidas en su pais, como de
viabilidad de las acciones a implementar, en especial porque los recursos finan-
cieros disponibles no suelen ser abundantes.

Si quienes deciden son los no pobres puede pensarse que en su decisién
chocaran dos motivaciones diferentes. Dado que los recursos financieros nece-
sarios para llevar a cabo los programas antipobreza sélo pueden obtenerse de
quienes no son pobres, éstos tenderan a aplicar criterios restringidos para dis-
minuir el nimero de los eventuales beneficiarios y abaratar asi el costo de los
programas que deben financiar. Por otro lado, ciertos sectores que se encuen-
tren cerca de la “linea” de pobreza, buscardn beneficiarse de los programas
y para ello serdn partidarios de criterios mas tlexibles y amplios.

En cuanto a la decisién de los pobres mismos, el principal problema es
que antes de gue se haya elegido el criterio para su definicién no existirian
como tales, por lo cual resulta dificil encargarles la tarea de autodefinirse.
Superado ese problema légico, cabe pensar que no estaran dispuestos a utilizar
criterios amplios, por cuanto, de esa manera, los beneficios de los programas
de erradicacién o alivio deberian distribuirse entre un mayor ndmero de intere-
sados.

Lo anterior muestra no s6lo las dificultades para elegir criterios, sino
también que los mismos estan fuertemente condicionados por los intereses
materiales de quienes deben optar.

b) Los criterios de definicion de la pobreza. Una de las formas de definir
el universo de los pobres que ha tenido mayor predicamento, ha sido selec-
cionar un conjunto de necesidades basicas materiales consideradas impres-
cindibles para la subsistencia. Debe quedar claro, empero, que no existen cri-
terios “cientificos” 'que permitan detinir con rigor qué es lo necesario para sub-
sistir y mucho menos cuales son los puntos criticos. Ello se encuentra condi-
cionado por el momento histérico, el nivel de desarrollo alcanzado por la socie-
dad en cuestién, las aspiraciones consideradas validas por los diferentes grupos
sociales, el proceso de socializacién a que someten a sus miembros, etc.

La pobreza es esencialmente dinidmica, debido a que los hombres se en-
cuentran inmersos en relaciones sociales que ejercen sobre ellos complejas y

* Sobre los métodos de calculo de los minimos, es interesante la siguiente cita: “Una vez
discuti con Kinkel sobre el concepto que él tenia del ‘sueldo minimo’. Kinkel pasaba por
ser uno de los més geniales especialistas sobre tales temas, y creo que se hablé del
sueldo minimo para una persona que vive sola en una capital, no contando el alquiler,
fijindolo en un principio en ochenta y cuatro marcos y mdis tarde en ochenta y seis.
No quise, en modo alguno, oponerle la objecién de que él mismo... sostuvo por sueldo
minimo suyo, uno treinta y cinco veces superior a aquél. Tales objeciones pasan por
demasiado personales y de mal gusto, pero el mal gusto consiste en calcular asi el sueido
minimo de los demas. En la suma de ochenta y seis marcos habia, incluso, un apartado
para gastos culturales: es probable que fuese el cine o periédicos, y cuando pregunté a
Kinkel si esperaban ellos que el destinatario de esta suma pudiera ver una buena pelicula,
es decir, una de valor educativo para el pueblo, se enfurecid, y cuando le pregunté cémo
habia que entender el apartado ‘reposicion de ropa blanca’ si habia que contratar extra-
oficialmente un anciano bien dispuesto que corriese a través de Bonn y desgastase sus
calzoncillos y que el Ministerio informase sobre cudnto tiempo se necesita hasta que los
calzoncillos queden inservibles; aqui terci6 su esposa, diciendo que soy peligrosamente
subjetivo . ..”. Heinrich BoiL, Opiniones de un payaso, traduccién de Lucas Casas, Seix
Barral S. A., Barcelona, 1965, p. 210.



116 Roranpo Franco

cambiantes presiones, a las cuales deben responder tanto en su consumo de
bienes y servicios, como en otros aspectos de su comportamiento. La sociedad
misma est4 continuamente cambiando y entregando nuevas posibilidades y res-
ponsabilidades a sus miembros. Ellos, a su vez, desarrollan nuevas necesidades.
Eso hace que no pueda haber una lista de necesidades absolutas, ni siquiera
para mantener la eficiencia fisica o la salud, aplicables en cualquier tiempo vy
sociedad.

Por lo demés, los intentos de fijar criterios a partir de la preservacién de la
eficiencia fisica de los individuos son dificilmente separables del bienestar
sicol6gico y de la estructura y cultura dominante en la sociedad como un todo %,

c) Implicaciones de la definicién de la pobreza. Es evidente que distin-
tas definiciones de la pobreza conducen a diferentes enunciados de politica.
Asi, cuando se busca identificar a los pobres a partir de una sola variable, como
el ingreso familiar, la consecuencia es postular medidas tendientes a que dicho
ingreso logre superar la linea de pobreza, cualquiera sea el medio y sin atender
a las consecuencias que ello pueda provocar en otras dimensiones.

Por otro lado, como recuerda Offenbacher, la definicién aceptada de la
pobreza puede contribuir al autocumplimiento de la profecia que se haga sobre
la causa de la misma.

Si se la define estrechamente, los pobres serian solamente los verdaderos
rechazados de la sociedad, y serd posible argumentar que los responsables de la
pobreza son quienes quedan ubicados en los, a causa de la definicién, muy
amplios estratos medios, aun cuando muchos de ellos sélo sean algo menos
pobres que quienes quedaron en el fondo de la distribucién.

A partir de tal identificacién de los pobres criticos es posible aducir la
existencia de sectores protegidos que impedirian que el nivel de salarios jugara
el rol equilibrador que le es inherente, debido a razones de naturaleza institu-
cional: la existencia de sindicatos, el mecanismo de las negociaciones colectivas,
el establecimiento de legislaciones laborales sobre salarios minimos, las leyes
de inamovilidad, vale decir, “las presiones politicas sobre el gobierno ejercidas
por el trabajo organizado”, conducentes al establecimiento de barreras a la
entrada en los sectores modernos de nuevos trabajadores, quienes quedarian
asi en situacién de pobreza.

En cambio, si se define la pobreza de un modo amplio, se incluird entre
los pobres a un importante segmento de la fuerza de trabajo y podra aseverarse
que ello prueba que “la sociedad capitalista explota a los trabajadores” y los
mantiene pobres ©,

Es probable, asimismo, que individuos que tienen el mismo ingreso lo re-
ciban por vias radicalmente diferentes. Ello puede hacer que, de acuerdo a
otros criterios, en algunos casos puedan ser considerados pobres y otros no.

5 Como ejemplo de las dificultades existentes para establecer minimos adecuados, especial-
mente en materia nutricional, ¥ la necesidad de tener en cuenta los hébitos alimenticios de
cada pals, puede recordarse la discusién sobre si el té debe ser considerado como una
parte basica de la dieta minima inglesa. gBasta el hecho de que exista la costumbre de
tomarlo para que se torne necesario? Se argumenta que es sicoldgicamente necesaric v
que, ademds, cumple una importante funcién social, ya que constituye una de las vias
més importantes por la cual los individuos mantienen relaciones sociales.

¢ D. I. OrrenBAcHER, “The proper study of poverty: Empirical vs. Normative Perspectives”,
en Ch. I. Waxman, editor, Poverty, Grosset & Dunlap, Nueva York, 1968, p. 46.
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Lo mismo sucede con ciertas familias que, si bien disponen de un ingreso mo-
netario similar, se comportan y tienen actitudes muy diferentes en otros cam-
pos de interaccién importantes. Por ejemplo, los pobres tendran formas de
seleccionar los alimentos quc van a consumir, las ropas que van a vestir, el tipo
de casa de que pueden disponer, diferentes a las de un individuo de ingreso
similar, pero socializado en pautas propias de la clase media.

Todo lo anterior justifica afirmar que, segin sea el énfasis que se ponga
en alguno de los elementos a que se recurre para la definicién variard, pro-
bablemente, el grupo de los pobres.

5. La pobreza, problema societal

1. Proponer politicas para la erradicacién de la pobreza exige formular hipd-
tesis sobre sus causas, para intentar actuar sobre ellas.

Es usual confundir las causas de la pobreza con las caracteristicas de los
individuos pobres. Estos son, mayoritariamente, poco educados, tienen baja
productividad y bajo ingreso, trabajan en sectores no protegidos, etc. Ello, em-
pero, nada dice de por qué son pobres.

Cuando se considera que las caracteristicas individuales son la causa de la
pobreza, se tienden a postular politicas que buscan modificarlas. Su supuesto
es que la causa de la pobreza se encuentra en los pobres mismos y especial-
niente en su escasa dotacién de capital humano. Se buscara, por tanto, cambiar
sus caracteristicas (sicoldgicas, de capacitacién, etc.).

El siguientc paso de tal razonamiento consiste en suponer que son pobres
aquellos que no aportan, o lo hacen sélo muy escasamente, al crecimiento del
producto. No se benefician del desarrollo porque no contribuyen a éL

La solucién estribaria entonces en “aumentar la productividad” de los po-
bres. Y para cllo es necesario, se aduce, que los trabajadores gocen de buena
salud y disfruten de condiciones minimas de higiene, lo que lleva a postular
la necesidad de establecer ciertos servicios sociales minimos, y de que tales
individuos reciban una capacitacién que los habilite para aspirar a cargos
mis técnicos.

Todas estas medidas son, indudablemente, importantes, por cuanto tienden
a aumentar la dotacién de capital humano de que disponen los grupos maés
pobres. Empero, no consiguen por si solas aumentar su productividad. Esta
depende sélo en parte de las cualidades de los trabajadores, siendo también
consecuencia de los instrumentos que se hallan a su disposicion. No basta, por
tanto, mejorar los recursos humanos, sino que también es necesario introducir
cambios en los factores productivos no humanos.

Hay aqui un punto bésico: ni la condicién de trabajador, ni la eleccién
de sus instrumentos productivos son el resultado de la voluntad de los indi-
viduos pobres, o de las comunidades a que pertenecen, o de sus gremios. Es
la sociedad como un todo, a través de decisiones econdémicas y politicas, la
que signa los recursos y determina a quiénes (a qué grupos sociales) corres-
ponde realizar la tarea de acumulacién.

Es en este nivel macro donde, al adoptar determinados sistemas educacio-
nales o de salud, se decide también si todos y cada uno de los habitantes dis-
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trutaran de cierto nivel de bienestar compatible con los recursos existentes o si,
por el contrario, se privilegiard a ciertas categorias sociales, mientras otras per-
manecerdn en el analfabetismo y carecerdn de la minima atencién sanitaria.

2. Las puntualizaciones anteriores conducen a preocuparse de los estilos
de desarrollo predominantes en los paises bajo analisis. Si ellos son de indole
concentradora y excluyente, adoptan pautas consumistas e intentan reproducir
en sociedades de bajo ingreso per cipita el tipo de desarrollo y, mas especi-
ficamente, una oferta de bienes y servicios similar a la que caracteriza a los
paises mas avanzados del mundo capitalista, el resultado obvio serd una fuerte
concentracién de la renta en sectores elitarios, marginando a importantes gru-
pos de la poblacion.

3. Por lo mismo, no existe correlacién estricta entre desarrollo econémico
y ausencia de pobreza. A lo mas podria sostenerse que el desarrollo econdmico
es probablemente necesario, pero ciertamente no constituye una condicién su-
ficiente para la eliminacién de la pobreza. Y resulta “necesario” no porque la
riqueza de que disponen actualmente los paises latinoamericanos, en su ma-
yoria, resulte insuficiente para acabar con la pobreza. No es una necesidad
econdmica, sino politica, en el sentido de que, habiendo crecimiento, es posible
dar a los pobres sin quitar a los no pobres, mediante reasignaciones marginales.

Pero incluso la relacién entre las variables apuntadas puede ser todavia
més diferente de lo argumentado usualmente. Podria sostenerse que haber alcan-
zado ciertos niveles de desarrollo se convierte en un obsticulo insuperable para
la erradicacién de la pobreza?. Cuando aquél adquiere caracteristicas concen-
tradoras y excluyentes no habra beneficiado a los grupos mds pobres y estard
dotado de una dindmica tal, que dificultard su posible reorientacién tendiente
a satisfacer las necesidades basicas de los sectores sociales mas amplios.

II. POBREZA Y POLITICA

1. ¢Como se distribuyen los bienes sociales?

1. Algunos afirman que la pobreza esti intrinsecamente ligada al problema
de la produccién y el desarrollo. Aqui, en cambio, se sostiene su vinculacién a
la distribucién de los bienes disponibles en la sociedad. La alteracién de la
forma en que se encuentran repartidos es resultado de la actividad de agentes
sociales que utilizan los recursos de poder (econdmico, social y politico) de
que disponen, buscando apropiarse del excedente generado socialmente. En di-
cho proceso obtienen resultadoss variables, que pueden no coincidir necesaria-
mente con los buscados.

2. Hay periodos histéricos durante los cuales las sociedades adoptan cierto
“estilo de desarrollo” que responde a un “arreglo” social aceptado por todos sus
componentes estratégicos, sea consensual, sea coercitivamente, y acorde con el

7 Ver MarsuaLl Worre, “Para ‘otro desarrollo’: requisitos y proposiciones”, Revista de la
CEPAL N° 4, segundo semestre de 1977.
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cual se da una cierta forma de distribucién, que deja en situaciéon de pobreza
a un sector de dicha sociedad.

2. Los agentes sociales estratégicos

En Ja perspectiva postulada, ¢l proceso econémico se concibe como un proceso
social y, por lo mismo, no aparece como el fruto de leyes naturales, sino como
la consecuencia dirccta de la interaccién, a veces confuictiva, de los agentes
sociales.

JQuiénes son estos agentes sociales? Algunos planteo otorgan ese papel
a los individuos, concibiendo a la sociedad como un mero agregado de atomos
entre los cuales se distribuye el poder social y econémico. Quienes asi opinan
no toman en cuenta las notorias desigualdades existentes ni tampoco la perte-
nencia de los individuos a diferentes grupos sociales, insercién ésta que influye
poderosamente en su manera de percibir el mundo. Dado que su visién y su
poder de actuar sobre el mercado son diferentes, no puede atribuirseles igual
importancia como motor del proceso social. La efectividad de su accién depen-
derd del grupo social a que pertenezcan, dc los recursos de poder con que
cuenten vy de la existencia de una conciencia colectiva en el mismo.

Esos agentes sociales estratégicos son aquellos sectores (clases, grupos u or-
ganizaciones) cuya activacion politica permite a sus dirigentes una participa-
cién constante cn el proceso politico nacional, cualquiera sea el grado de poder
que puedan ejercer en él 8.

Un sector se encuentra “politicamente activado” cuando una proporcién
importante de los individuos que lo constituyen participan directamente en la
formulacién de demandas politicas, por ejemplo, mediante huelgas, conspira-
ciones u otras formas de hacersc presentes en la arena politica ®.

Las “demandas politicas™ son preferencias acerca dc politicas o decisiones
del gobierno nacional, sostenidas por los agentes sociales con capacidad sufi-
ciente para colocar con continuidad sus preferencias en €l campo de atencién
de quienes ocupan las més altas posiciones en el gobierno nacional, sea para
actuar de conformidad con ellas, sea para denegarlas, sea para reprimirlas .

Como se ha visto, la capacidad de “activacién” o “actividad politica” de los
agentes sociales resulta ser el elemento basico que explica las probabilidades
que tienen de obtener la inclusién de sus demandas en la agenda politica na-
cional, aunque no siempre sea posible que obtengan la satisfaccion de las mis-
mas. Esa activacién debe entenderse entonces como la propiedad de sectores
dotados de capacidad suficiente para transformar meras preferencias politicas
en “demandas” politicas. Para ello, el agente social debe contar con una base
de organizacién permanente y no subordinada a otros sectores y con una red
de comunicaciones que permita a sus dirigentes acceder facilmente a los miem-
bros del sector y, a su vez, facilite a éstos el poder responder rdpidamente a los
mensajes de los dirigentes 11,

& Guillermo O'DoxneL, Modernizacidn y autoritarismo. Paidés, Buenos Aires, 1972.
Y Ibidem.
10 Ibidem.
11 Ibidem.
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3. Recursos de poder

Para explicar el surgimiento y evoluciéon de un proceso social resulta impres-
cindible analizar la base de poder de los grupos estratégicos. Como se ha visto,
el poder se distribuye desigualmente en la sociedad, por lo que no todos los
individuos ni los grupos lo poseen en proporciones similares. Asimismo, no
siempre el poder es de la misma especie, ni se origina en las mismas fuentes.

Es necesario distinguir diversas formas, también, en que se dan las rela-
ciones entre los actores sociales. Asi, la dominacién constituye una relacién asi-
métrica, no igualitaria, pero reciproca, en la cual el dominante tiene capacidad
para restringir las alternativas de accién o decisiéon que hubieran estado a dis-
posiciéon del subordinado e, incluso, puede tener la capacidad de imponerle
decisiones que de otro modo no hubiere adoptado 2. La dominacién se com-
pone de dos elementos: el poder y la influencia.

“Poder” es una relacién basada en la capacidad de imponer sanciones. Los
principales recursos de poder serian, en una enumeracién no taxativa, el control
de los medios de violencia fisica, el control de los medios econdmicos, el con-
trol de la informacién y los conocimientos, el control de las decisiones de otros
sectores que, a su vez, pueden ejercer poder (o poder e influencia) sobre el
actor que se quiere subordinar.

La “influencia”, en cambio, es una relacién basada en la restricciéon vo-
luntaria de las alternativas del subordinado. Se trata de una sancién auto-
impuesta, derivada del control ideolégico ejercido por el dominante que induce
al subordinado a hacer “lo que debe” (o sea, lo que el dominante quiere que
haga) porque siente que lo tiene que hacer sin necesidad de que se ejerza
vigilancia, control o presién sobre él.

Por lo mismo, como también enfatizan O’'Donnel y Linck, a quienes se sigue
en este desarrollo, es el recurso mas barato y eficiente, por cuanto encubre el
fenémeno de la dominacién. El control ideolégico cumple, ademads, otra funcién,
cual es permitir que el dominante legitime (racionalice) ante si mismo la do-
minacién que ejerce. La violencia fisica, si bien es la razén Ultima de la rela-
cion asimétrica establecida, tiene el inconveniente de que su utilizacién rompe
el velo ideolégico y muestra desnuda la sujecién del subordinado al dominante.
Por ello es un recurso de poder ineficiente y caro, que puede conducir incluso,
traspuestos ciertos limites, a la reaccién de los subordinados o al cuestiona-
miento de su utilizacién, incluso por miembros del grupo dominante.

Dado, entonces, que el poder de los grupos sociales adopta formas y tiene
fuentes diversas, es necesario analizar concretamente la sociedad en la cual
quiere estudiarse el mencionado proceso de cambio.

Con otros fines, Cardoso ha destacado como fundamentales, en América
Latina actual, a los agentes sociales “que suelen desempefiarse como protagonis-
tas en el escenario social urbano: las masas populares, los gérmenes del movi-
miento obrero, los empresarios y los ‘sectores medios’ o, mas precisamente, los
grupos profesionales y técnicos, tanto civiles como militares”.

Agregaba que algunos de “estos grupos y clases logran expresién propia, se
vrganizan, definen orientaciones politicas, dan sentido préctico a ciertas ideolo-

12 Guillermo O'DonNEL y Delfina Linck, Dependencia y autonomia, Amorrortu, Buenos Aires,
1973.
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gias, etc. Otros, por sus peculiaridades —como las masas—, participan y actdan a
través de la influencia que ejercen indirectamente sobre la estructura politica
o el sistema econdémico, presionando o dinamizando a otros grupos sociales es-
pecificos capaces de actuar organizada o institucionalmente. Por tltimo, algunos
sectores adquieren, por su capacidad de actuar como grupos de presion directa
sobre el aparato estatal, una influencia que puedc ser considerable en la defini-
cién de las politicas de desarrollo e incluso ¢n el proceso productivo mismo” 13,

Si bien tal caracterizacion puede aceptarse como punto de partida del ana-
lisis, en cada situacién concreta seria necesario levantar un “mapa” que muestre
los grupos sociales estratégicos y permita individualizar sus modos de compor-
tamiento. A partir de alli, cabria estudiar el grado de toma de conciencia de
su propia situacién que han alcanzado, la forma de expresion propia o depen-
diente que tienen, si se han constituido en grupos de presion, cte.

No puede afirmarse que la parte de los bienes sociales asignada a cada
uno de estos bloques sea similar en diferentes situaciones. Por el contrario, de-
pendera de la combinacién de diversos factores en cada socicdad. Ello obliga a
realizar analisis de menor abstraccién.

4. Los pobres carecen de recursos de poder efectivo

La variedad de medios que los diversos grupos sociales pueden utilizar
para lograr sus objetivos es practicamente infinita. Sin embargo, caben algunas
puntualizaciones atinentes a los grupos pobres. Estos se caracterizan, justa-
mente, por su carencia de poder efectivo. Si bien la situacion varia segin sea el
contexto socio-politico general, es posible alirmar que, en la mayoria de los
casos, no pueden influir sobre ¢l aparato cstatal.

En la ya citada frase de Cardoso sc re cordaba la p osibilidad de que las
masas —compuestas en parte no despreciable por los pobres urbanos— obtuvie-
ran algunos éxitos, a través de formas de presion indirecta sobre la estructura
politica o el sistema econémico.

Pero las probabilidades de éxito de las demandas populares, ¢n cuyo seno
se encuentran las mds especificas reivindicaciones de los pobres, son posibles
en aquellos regimenes donde el tipo de recurso de poder con que ellos cuentan
(por ejemplo, el nimero de individuos que importa por su peso electoral) tiene
algin valor en el 4mbito politico ™. La presiéon indirecta mencionada seria
valida y utilizable en regimenes donde los mecanismos democraticos se encuen-
tran en funcionamiento y donde el estilo predominante, por eso mismo, favorece
las demandas populares.

13 Fernando H. Carposo, “Los agentes de cambio y conservacién en América Latina”, en
Cuestiones de Sociologia del Desarrollo de América Latina, Editorial Universitaria, San-
tiago de Chile, 1968, p. 41.

14 “Sin duda el mercado es un terreno que favorece al empresario, a los grupos profesionales
y a los sectores de altos ingresos en general, en tanto que el voto es un recurso que
puede dar un mayor poder al obrero, al poblador marginal o a los pobres no organizados”.
Aldo Sorari, Edgardo BoENINGER, Rolando Franco y Eduardo Parma, El proceso de
planificacién en América Latina: Escenarios, Problemas y Perspectivas. ILPES, Santiago,
septiembre 1977, p. 49.
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El funcionamiento de los mecanismos democriticos permite, ante todo,
ventilar el problema social de la pobreza vy buscar libremente sus causas y parece
que también contribuye a aliviarlo, ya que los recursos de poder de los pobres
se valorizan —como se vio— y les otorgan cierto poder de negociacién. Los
mecanismos democraticos, aun corrompidos, alientan el planteo y la busqueda
de soluciones al problema de la pobreza.

En situaciones de autoritarismo, no existirian las mismas posibilidades,
aunque probablemente los més pobres recibieran alguna atencién oficial, sea
por temor a su supuesto potencial explosivo, sea porque tales regimenes no
estan exentos de la necesidad de legitimarse. Asimismo, puede pensarse que
esas situaciones dan el marco adecuado para que surjan formas de “despo-
tismo ilustrado”, que buscan acabar con la pobreza sin los pobres, como si fuera
un problema exclusivamentc tecnocratico, solucionable por una empresa con-
sultora eficiente.

El asistencialismo que puede darse en ambos modelos planteados, en este
punto s¢ bifurca. En el primer tipo de régimen no puede haber solucién a
la pobrcza mientras no se supere la politica asistencialista, importante en el
primer momento, sobre todo como elemento movilizador, y se llegue a la accién
politica autosustentada de los pobres.

En el autoritarismo, c¢n cambio, el asistencialismo es el miximo que puede
lograrse y no es mas que una forma de subsidio que un sistema excluyente
entrega a quienes marginaliza, para que no traben su desenvolvimiento.

Otra diferencia entre uno y otro régimen puedc encontrarse en los grupos
que deben contribuir para financiar esa transferencia en favor de los mas
pobres. Cuando ¢l principio fundamental de la politica econdémica es asegurar
las mayores posibilidades de acumulacién a los grupos empresariales, las poli-
ticas de alivio a la pobreza se financiarian mediante transferencias al interior
de los sectores popularcs. Analizando diversos casos de distribucién del ingreso
en América Latina, Figueroa y Weiskoff han destacado que en el caso de paises
con distribuciones que denominan “bipolares”, gana el 5-10% mas rico y pierde
el resto '3, Sin embargo, csa pérdida no es homogénca para todos los estratos y
al parecer se produciria una nivelacién por abajo como, segin apreciacién de
Paulo Singer, sucedié en el Brasil. Pequefias transferencias a favor de los mas
desposeidos tienen un impacto relativo importante, por el bajo porcentaje del
ingreso nacional total que absorben y un rendimiento politico grande dado el
numero de los beneficiarios. Ello hace factible que regimenes que necesitan
legitimarse recurran a tal expediente. Asimismo, esos trhslados de ingreso
tenderian a producir un quiebre al interior de los estratos populares, con la
correlativa disminucién de la oposicién a la politica econémica proempresa-
rial.

La escasez de recursos dc poder, elemento fundamental de la pobreza, hace
pensar que el intento de reorientar ¢l estilo de desarrollo vigente, colocando la
erradicacién de la pobreza como objetivo estratégico central, sélo puede ser
el resultado de la actividad de otros grupos sociales, que no de los pobres. Seran
el “Estado” o los grupos que tienen acceso al mismo los que, por razones que
habria que estudiar, deciden preocuparse de la situacién de los mas pobres.

15 Adolfo FiGueroa y Richard Weiskorr, “Vision de las piramides sociales: Distribucién del
ingreso en América Latina”, Ensayos ECIEL, N° 1, noviembre de 1974.
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En la actualidad, el interés internacional por la pobreza aparece como muy
central en lo que Marshall Wolfe ha denominado “utopias concretas creadas
por comités”, pero es dudoso que la mayoria de los gobiernos de los paises
que cuentan con importantes segmentos de su poblacién en situacién de pobreza
critica compartan dichas preocupaciones en la practica, aunque puedan apa-
recer haciéndolo en las declaraciones !9,

Habria que analizar la existencia de “voluntad politica” para llevar ade-
lante las acciones concretas en favor de los pobres,

4<Cuiles son las razones que pueden impulsar a las élites gobernantes a
asumir como propia la tarca de atacar la pobreza? En principio pueden ser
tres: actuar para construir una buena sociedad; hacerlo por razones de justicia;
o movidos por la prudencia. La primera de tales razones no buscaria beneficiar
a ningdn grupo social en particular, sino que partiria de considerar a la pobreza
como un defecto del sistema, notorio al comparar la situacién vigente con un
modelo ideal de sociedad.

Cuando la accién es impulsada por razones de justicia se espera beneficiar
directamente a los pobres, fundamentando la lucha en la existencia de opor-
tunidades desiguales en una o ambas de dos formas: una condicién inicial
desigual o la acci6n contimiada de algunas instituciones que acttian en forma
discriminatoria, afectando desigualmente a los individuos.

También puede actuarse por razones de prudencia. con lo cual ¢l grupo
al que se busca beneficiar seria ¢l de los no pobres, a los que se tiende a proteger
a través de las acciones dirigidas supuestamente a beneficiar a los pobres 7.

Diversas experiencias histdricas parecerfan demostrar que los pobres extre-
mos son menos peligrosos de lo que se cree, ya que ninguna revolucién se ha
gestado a partir de situaciones de miseria generalizada. Empero, es a partir
del temor que tal situacién genera que surge el interés de los grupos dominantes
por la pobreza 18,

Asi, Piven vy Cloward han afirmado que la clave para entender los servicios
de ayuda son las funciones que ellos cumplen para el orden politico y econémico
més general. La ayuda es una institucién secundaria v de mantenimiento. Sus
estudios tienden a demostrar que los programas de avuda son iniciados o expan-
didos por las masas desempleadas y que ellos son abolidos o reducidos cuando
se ha logrado restaurar la estabilidad politica. Las politicas de ayuda son expan-

16 Marshall WoLrE, “Las utopias concretas y su confrontacién con el mundo de hoy”,
CEPAL, Santiago, marzo 1976. Véase también Jorge GRACIARENA, “La estrategia de
las necesidades basicas como alternativa. Sus posibilidades en el contexto latinoameri-
cano”, Revista de Ja CEPAL N° §, 1979.

17 “But the real issue is not whether land reform is politically easy. The real issue is whether
indefinite procrastination is politically prudent. An. increasingly inequitable situation will
pose a growing threat to political stability”. Robert McNamara, “The Nairobi Speech”,
‘World Bank, The Assault on World Poverty, The World Bank & The John Hopkins Uni-
versity Press, Baltimore y Londres, 1975, p. 94.

18 Ver José Joaquin BRUNNER, Apuntes sobre la figura cultural del pobre, Parte I, FLACSO,
Santiago, 1978. De los individuos y grupos que se encuentran “desarticulados respecto
al aparato de produccidn, o que ocupan dentro de éste una posicién puramente marginal,
precaria e inestable... las clases dominantes tienen por necesidad que desconfiar puesto
que escapan al sistema bésico de regulaciones del orden por medio de coacciones extra-
econdémicas, como pueden serlo la fuerza represiva (que en el limite sélo se empleard en
momentos de movilizacién y agitacién politicas de la sociedad) o, en general, las coac-
ciones mis sutiles y difusas de que son portadoras las politicas publicas, la organizacién
de la cultura, la comunicacién social, y asi por delante”.
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didas, en fin para calmar los desdrdenes civiles y se tornan restrictivas para
reforzar las normas de trabajo. Son, por tanto, ciclicas —liberales o restrictivas—.
dependiendo de los problemas de regulacién social con los cuales el gobierno
debe enfrentarse 2.

III. LA ACCION CONTRA LA POBREZA
COMO PROBLEMA POLITICO

Como surge de lo dicho anteriormente, el componente politico tiene una im-
portancia sustancial en las acciones publicas destinadas a la erradicacion de la
pobreza.

1. La adopcion de una politica

Es evidente que el Estado no enfrenta todos aquellos temas que un observador
puede considerar relevantes. Las politicas pablicas constituyen opciones que
pretenden resolver situaciones que han sido elevadas al rango de problemas
sociales, en general, debido a la presién ejercida por uno o mas grupos, o a
consecuencia de quienes desempefian papeles de autoridad. Sin embargo, la
adopcion de las mismas no depende de la buena voluntad de los gobernantes
o de su concepcion tedrica o ideoldgica del papel que corresponda al Estado
(incluso es muy probable que si la realidad y su concepcién se contradicen
muy notoriamente dejen de estar en el gobierno no por propia voluntad), sino
que es el resultado de la correlaciéon de fuerzas imperantes en la sociedad.

Por lo mismo, aunque quienes ocupan los cargos de gobierno estén firme-
mente convencidos de la necesidad (incluso moral) de impulsar acciones des-
tinadas a favorecer a los pobres, no siempre podran hacerlo, constrefiidos
como estdn por presiones de diversa indole. Para los gobernantes cuentan, ade-
mas, otra serie de prioridades, entre las que no deja de ocupar un papel pri-
mordial su propio mantenimiento en el ejercicio del cargo. Esta consideracién
tipicamente politica hace que lo que puede parecer “racional” desde la pers-
pectiva del técnico sea totalmente “irracional” para el politico activo, que toma
en cuenta, por ejemplo, los resultados de las elecciones mds cercanas, cuando
las hay, antes de adoptar sus decisiones.

Las politicas publicas, incluso las aparentemente técnicas, forman parte
de un proceso politico mas amplio del que son definiciones parciales y visibles
y operan en cierto ambito social con participacién de actores que toman posi-
ciones frente a ellas y utilizan los recursos de poder de que disponen a efectos
de tratar de imponer sus puntos de vista. Los gobernantes se ven asi forzados
a considerar gran cantidad de elementos fuera de los puramente técnicos, inci-

79 Frances Fox PwvenN y Richard A. Crowarp, cif. También Xavier Grerre, La Politique
Sociale, Presses Universitaires de France, Paris, 1975.
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tados por las acciones de quienes pretenden beneficiarse o no ser lesionados
en sus intereses por las decisiones politicas que deben adoptar.

Los planificadores y técnicos tienden a concebir al Estado como una
entidad todopoderosa situada al margen y por encima de la sociedad, a la
que orienta hacia la consecucién del “bien comin”, Fuera de que es dificultoso
saber en qué consiste este bien comun, por cuanto es probable que cada grupo
tenga una concepcién bastante diferente del mismo o de los caminos para
alcanzarlo, es también cvidente que ¢l Estado no es el demiurgo capaz de
decidir la puesta en practica de una politica y el mantenimiento de su coheren-
cia hasta sus ltimas consecucncias. Sus acciones se dan en un contexto social
y politico en el cual la coherencia técnica dista de ser una condicién suficiente
para alcanzar la eficiencia real. Esta cs el resultado también, y a menudo de
manera principal, de fendmenos sociopoliticos, esto es, del apoyo o resistencia
que despierten en las fuerzas sociales. El Estado, en fin, no es independiente
de los grupos sociales, sino que se encuentra interpenetrado por ellos, aunque
quienes lo forman tenga cierta autonomia relativa, variable segin las coyun-
turas.

El Estado pucde visualizarse también como el escenario en que se despliega
la lucha politica entre actores sociales (que sostienen proyectos politicos diferen-
tes y que se enfrentan, buscando que la decisién que aparecerd, en definitiva,
como “la del Estado”, sea favorable a sus intereses. Detentar posiciones politicas
o tener la capacidad de influir, por ¢l medio que sea, sobre ellas adquiere una
importancia creciente para la capacidad de dirigir los recursos societales,

2. La ejecucion de una politica

La politica estatal es asi apoyada, intcreeptada, frenada, alterada, presionada,
boicoteada por las acciones de los grupos sociales afectados, positiva o negativa-
mente, por ella. Este proceso no termina en el momento de aprobarse el pro-
yecto por el organismo publico correspondiente, sino que se desarrolla en la
densa trama de acciones cotidianas en que participan los actores. Los contenidos
técnicos y la coherencia econdmica pasan a segundo plano o incluso desaparecen
ante la lucha de intereses grupales. Es, como se ha dicho, en la fase de eje-
cucién donde la politica real adquiere su perfil concreto y se marcan las des-
viaciones, concordancias y contradicciones con la politica tal como habia sido
formalmente definida: “el juego de negociacién, transaccién y resistencia co-
mienza después de elaborado el plan y rigidiza la posicién formal del Go-
bierno” 20,

Debe destacarse quc las decisiones nacionales tendientes a reducir la
pobreza exigen un soporte administrativo efectivo al nivel local. Al alejarse
espacial y jerdrquicamente, del centro de la toma de decisiones nacional, el
poder de las oligarquias locales crece considerablemente. Las lineas jerirqui-
cas entre las autoridades nacionales y quienes deben implementar las acciones
localmente se quiebran, siendo probable, ademés, que las autoridades no

20 Ricardo CisorTt y Oscar Julidn Bampecr, Enfoque critico de la planificacion en América
Latina, ILPES, Santiago, 1972.
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cuenten con fuerza suficiente para aplicar, aunque quisieran hacerlo, las deci-
siones gubernamentales ante el poder de las oligarquias locales. Por todo ello,
los diferentes programas formalmente destinados a favorecer a los grupos mas
pobres son a menudo torcidos y terminan beneficiando a los intereses esta-
blecidos.

Tales resistencias han sido enfrentadas mediante diversas alternativas, entre
las que pucden mencionarse la confrontacién dirccta y la coalicion con los sec-
tores dominantes locales para, a cambio de otorgarles cierto tipo de beneficios,
obtener que por lo menos una parte de los beneficios de los programas lleguen
a sus potenciales destinatarios. La eleccién implica, como es obvio, una estra-
tegia politica y un conocimiento de los recursos de poder disponibles para
llevarla adelante.

3. Conflictos burocrdticos e implementacion de los programas

‘Un problema central de cualquier programa antipobreza es el de cuil sera la
agencia estatal encargada de aplicarlo y, por tanto, de usar los recursos dispo-
mibles.

El Estado en estas circunstancias pierde su unidad y aparece como una
asociacion de organos de decision y ejecucién con difercntes cuotas de poder,
con funciones y ambitos de competencia también diversos, que no siempre
actian de consuno. Es una constelacién de burocracias heterogéneas que se
oponen entre si y son dificilmente coordinables. La existencia misma de dichas
agencias estatales genera la aparicién dc nuevos intereses, el principal de los
cuales consiste en absorber en beneficio propio la mayor proporcién de recursos
que sea posible. Ello no sélo se debe a la denominada “vocacién oligarquica de
las burocracias”, sino también a la creencia de los funcionarios de que su agencia
desempefia la funcién més importante y lo hace de la manera mas eficiente.

Asimismo, es evidente que las burocracias estatales tienden a utilizar a sus
propios clicntes como un recurso de poder suplementario en la disputa al inte-
'rior del aparato estatal. Aparecen asi, en muchas ocasiones, como defensoras
‘del grupo social con el que mantienen una vinculacién formal, por lo que una
relacién de “tutela” tiende a convertirsc insensiblemente en “clientelismo”. Por
ejemplo, es sabido que algunas instituciones gubernamentales destinadas a tra-
‘bajar entre los pobres tienen por finalidad organizarlos y buscar la forma de
aumentar su participacién en la vida nacional, lo que puede traducirse en pro-
testas abiertas contra la actuacién de ciertos organismos estatales. Es otra de
las formas en que la sociedad civil y sus grupos de interés influencian la toma
de decisioncs estatal. Por otro lado, las politicas de erradicacién constituyen
un mecanismo de control social de los pobres.

El comportamiento de los burdcratas con los clientes de los servicios de
bienestar puede generar problemas suplementarios. Muchas veces estos tiltimos
sufren, son humillados por los empleados que supuestamente se encuentran a
su servicio. Ello es mas comin y posible en el caso de que la estrategia de
erradicaciéon de la pobreza sea base en la prestacién de determinado tipo de
servicios basicos, y es bastante dificil cuando ellas consisten en transferencias de
ingreso.
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Asimismo, es probable que se produzca un excesivo control de la vida de
los individuos por parte dc las organizaciones burocraticas. Los clientes no estan
en condiciones de hacerse respetar por los funcionarios con los cuales estan en
contacto.

4. El éxito probable de los programas contra la pobrega

Los razonamientos anteriores permiten afirmar que en la sociedad hay proyectos
alternativos que se enfrentan en la arena politica estatal. La posibilidad de que
uno de cllos triunfe y sc convierta en el que cuenta con cl respaldo de la vo-
luntad juridica estatal y con la posibilidad de ejercer coaccidon para su aplicacién,
deriva de que la coalicién que lo apoye sea lo suficientemente poderosa como
para imponerlo, La importancia de los grupos sociales en la adopeidén y apli-
cacién de politicas pablicas se hace notoria en los programas contra la pobreza:

“En todo caso, por lo dicho resulta claro que sean cuales fueren las inten-
ciones del proyecto politico en juego, la desigualdad entre los actores del pro-
ceso, quc llega hasta la exclusién de algunos, hace dificil o imposible la obtencién
de ciertos objetivos. Es muy dificil esperar una rcal erradicacién o disminucién
de la pobreza critica, por ejemplo, cuando los afectados por ella no tienen
ninguna voz en la definicién del proyecto politico ni en el proceso de plani-
ficacion, y s6lo son percibidos como victimas indeseables de ellos. En cse
sentido el mayor o menor grado dc exclusion y de desigualdad entre los actores
admitidos es una de las causas, aunque no la Unica, de la mayor o menor des-
igualdad en la distribucién de los beneficios del desarrollo” 2%,

IV. POBREZA, PRODUCTO DE LAS
INSTITUCIONES VIGENTES

La mayoria de las politicas dirigidas a los pobres suponen que éstos lo son por
‘el bloqueo de oportunidades que han sufrido y, consecuentemente, a causa de
sus escasas capacidades y calificaciones.

La solucién que se propugna, por tanto, consiste en “cambiar” a los pobres
para que asi puedan superar las dificultades y mantencrse por encima de la
linea de pobreza. La redistribucion no aparecce como necesaria a tal enfoque.
La pobreza podria ser climinada sin altcrar la situacién de los ricos.

Cuando se supone que las caracteristicas de los pobres son “la causa” de la
pobreza, tiéndese a enfatizar excesivamente la capacitacién como solucién, cuan-
do es evidente que, por razones cstructurales que no es del caso detallar aqui,
el problema no es la falta de preparacién para ocupar un cargo, sino la ausencia
de empleos disponibles.

21U Aldo E. ¢ Sorari, Edgardo BorNNiNceR, Rolando Franco y Eduardo Pavaa, cit., p. 53.
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El enfoque alternativo considera a la pobreza como resultado de la orga-
nizacién total de la sociedad; vale decir, reconoce que son las mismas institu-
ciones prevalecientes las que generan o producen pobreza. No es posible, por
tanto, conseguir su erradicacién sin modificar estas instituciones que provocan,
con su funcionamiento cotidiano, ¢l fenémeno a abolir.

Es posible terminar este trabajo donde se ha adoptado la segunda de las
maneras de ver, haciendo algunas afirmaciones:

1. Las condiciones o causas de la pobreza usualmente mencionadas (vejez,
familia carente de un hombre que sea ¢l jefe del hogar, enfermedad, invalidez,
desempleo, educacién escasa, etc.) constituyen caracteristicas de los individuos
pobres, pero no explican la pobreza. Incluso mis: es evidente que algunas
personas de esas categorias no son pobres por lo que ellas “devienen sinénimos
de pobreza, sélo cuando aquellos que las sufren son miembros de la clase
trabajadora” 22,

2. Se tiende a afirmar, en algunos casos, que la divisién existente entre los
trabajadores, segin estén organizados o no, es la razén de la pobreza de estos
altimos. Aqui se afirma, por el contrario, que los pobres constituyen una parte
integral de las clases trabajadoras, de las que ocupan tal vez el rango mas
bajo. Empero, al interior de ellas existirfa un continuum desde la llamada “aris-
tocracia obrera” hasta los més pobres, pudiendo afirmarse que incluso los que
en un determinado momento no sufren de pobreza, se encuentran ante el riesgo
inminente de caer en tal condicién. “La pobreza es un asunto de clase, estrecha-
mente ligado a la situacidn general de la desigualdad de clases y remediable
finalmente en términos de clase en general” **. Como sostiene el titulo de este
pardgrafo, se trata de una resultante de la organizacién de las instituciones
vigentes, que s6lo puede erradicarse mediante la modificacién de las mismas.

3. Cuando se enfatiza excesivamente la importancia que pueden tener las
organizaciones sindicales en la creacién de diferencias al interior de la clase
trabajadora, aduciendo que por esa via se crean “barreras” al acceso al sector
moderno de la economia o a los empleos mejor remunerados de los individuos
insertos en cl sector tradicional, informal, 0 coma se le designe, se olvidan otros
factores bastante méas importantes. En primer lugar, se omite que frente a los
trabajadores se encuentran los patronos que, indudablemente, tienen mayor
capacidad negociadora, estin mejor organizados y aspiran —por la 16gica misma
de su papel en el proceso econdmico— a reducir el costo de la mano de obra
a los limites mas bajos que sea posible.

En segundo lugar, debe recordarse la experiencia histérica: es en los paises
donde los movimientos sindicales han alcanzado un mayor desarrollo, medide
a través del indicador que se considere mas adecuado (sea el ntimero de afilia-
dos u otro), que el estrato en situacién de pobreza es mas pequefio. Donde no
hay sindicalismo la pobreza adquiere caracteristicas masivas. En cambio, donde
la clase obrera se encuentra mejor organizada se da la situacién contraria.

La anterior es una afirmacién estdtica, por cuanto compara diversos pafses
en una etapa de tiempo. Un andlisis dinAmico que estudiara las relaciones entre
poder e independencia del sindicalismo y pobreza en diferentes momentos
llegarfa a los mismos resultados.

22 MiLLBaND, cit.,, p. 184.
2% MiLLIBAND, p. 185,
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4. Ya Raymond Aron, hace muchos aiios, habia afirmado que no hay pro-
porcionalidad rigurosa entre el crecimiento econémico global y la extincién de
la pobreza. La experiencia de los paises en desarrollo, muchos de los cuales han
alcanzado elevadas tasas de crecimiento de su ingreso per cépita, ratifica tal
razonamiento. Pero es evidente también que en ciertos casos hay un mejora-
miento de algunos sectores que anteriormente se encontraban en situacién de
pobreza. Ello resulta sélo indirectamente del crecimiento econémico. Es nece-
sario, en esos casos, rastrear otras variables para poder explicar el aumento
de la participacién laboral en el ingreso nacional. Es probable que ciertas
carencias de mano de obra otorguen a esos grupos una mayor capacidad de ne-
gociacién con el sector empresarial. Asimismo, el proceso de industrializacién,
al poner en contacto cotidiano a importantes conglomerados de trabajadores, es
el catalizador ideal de la organizacién de los sectores sociales subalternos. La
experiencia histérica al respecto es por demds conocida y no tendria sentido
extenderse aqui sobre el punto.

5. En paises donde la abundancia de mano de obra es muy grande, como
la mayoria de aquéllos donde se dan las situaciones de pobreza critica mas
dramiticas, resulta todavia mas incomprensible hacer referencia a las denomi-
nadas imperfecciones del mercado de trabajo como un factor relevante en la
erradicacién de la pobreza. Es obvio que de desaparecer la organizacién (en-
deble, escasa, practicamente nula que existe en tales paises), no se obtendria
mejoramiento alguno de los estratos pobres, por cuanto es muy probable que
el salario de equilibrio se situara incluso por debajo de la “linea” que se supone
todos los habitantes superarin merced a las politicas antipobreza.

6. En aquellos paises donde el ingreso per capita es bajo, también se
tiende a afirmar que no tienc sentido aplicar estrategias redistributivas, por
cuanto no implicarian mas que “redistribuir la pobreza”, enfatizindose la nece-
sidad de primero crecer para luego permitir que nuevos grupos sociales parti-
cipen de los bienes asi generados. No es del caso detenerse aqui a mostrar las
caracteristicas excluyentes y concentradoras del estilo de desarrollo predomi-
nante en la regién. Ello hace que no pueda esperarse que en un momento futuro
més o menos lejano se amplie el sector integrado. Por el contrario, a efectos
de mantener esa tasa de crecimiento es necesario seguir concentrando en una
porcién relativamente pequefia de la poblacién, por cuanto el tipo de bien
producido no puede ser adquirido por las masas.

7. Muchas politicas antipobreza tienden a apoyarse en el principio del
dualismo. Existiria un sector moderno, responsable del crecimiento global alcan-
zado por la economia y que no deberia ser obstaculizado en manera alguna, a
efectos de que pudiera seguir cumpliendo adecuadamente con dicha misién.
Hay otro sector, en cambio, atrasado, que no tiene interrelaciones con el mo-
derno, donde se concentra la pobreza. Se trata, en fin, de dotar a este segundo
sector econdmico del dinamismo necesario para que también comience a aumen-
tar su magra productividad. Antes, en los planteos clasicos derivados de Boeke,
se pensaba que el centro se expandiria e irfa captando proporciones mayores de
su hinterland, esperAndose que en cierto momento todo el dmbito econdémico
de la nacién estuviera incorporado. La experiencia demostré que no era asi, o
que la marginalidad se reproducia al interior de los espacios considerados mo-
dernos 2. Ahora la tesis aparece modificada. Ya no se espera la absorcién por
24 Ver mas detenidamente en Aldo E. Sonari, Rolando Franco y Joel Jurkowrrz, Teoria,

accién social y desarrollo en América Latina, Siglo XXI, México, 1976, pp. 406-421.
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el sector moderno, sino que se cree posible que las formas de produccién tra-
dicionales y obsoletas adquieran una dindmica propia y paralelamente al avance
del sector moderno, aumenten su productividad, luego de un pequefio impulso
exterior.

En muchas de las estrategias, por lo demas, tiende a reforzarse esa frac-
tura dualista de la sociedad, por cuanto se busca dotar a los pobres de un con-
junto de servicios de primera necesidad, mas baratos, inferiores en definitiva, a
los que disfrutan los no pobres.

8. No es necesario que un pais sea rico para que no tenga pobreza. Y a

la inversa, no en todos los paises ricos, ella ha desaparecido. Por lo mismo, las
estrategias basadas en primero crecer para luego redistribuir, son falsas. La
experiencia y algunos estudios demuestran que en América Latina se podria
haber triplicado el ingreso de los sectores pobres, con una estrategia de dis-
tribucidén igualitaria. El quc ello no haya sido posible politicamente es otro
asunto, que no justifica descartarla en cl nivel puramente técnico, justamente
por quienes tienden a no considerar explicitamente los elementos sociales y po-
liticos de las acciones que postulan.
9. Otro elemento a considerar es hasta qué punto la pobreza de ciertos sectores
sociales en el momento actual es o no consecuencia de su explotacién presente o
pasada por parte de los sectores mejor ubicados cn la estructura de dominacion.
No cabe duda, por ejemplo, que el sector indigena se encuentra en una situacién
de pobreza extrema y es sabido que hoy son explotados y si no lo son, ha sido
sobre las espaldas de sus antepasados que se realizé buena parte del proceso de
acumulacién que dio origen al actual sector moderno.

V. EPILOGO

Las reflexiones anteriores muestran que no es tarea facil eliminar la pobreza de
sociedades como las latinoamericanas. Sin embargo, ello no debe conducir a que
se abandone el intento de hacer algo en tal sentido. En situaciones donde pre-
dominan modelos consumistas, concentradores y excluyentes, el que individuos
e instituciones, con audiencia relativamente importante, hagan oir su opinién
respecto a la necesidad de prestar atencién a los mas pobres cumple una funcién
social que no puede dejar de ser reconocida como trascendente.

La posibilidad de ir creando una preocupacion de la opinién publica por
los efectos perversos del funcionamiento del sistema imperante es la dnica via
posible de generar el movimiento social que, en algin momento mis o menos
cercano, pueda impulsar los cambios que se postulan.

Por lo mismo, las reflexiones anteriores no deben tomarse como un impulso
a la inaccién, ni como una muestra de escepticismo derrotista, sino como un
llamado de atencién sobre las dificultades existentes, sobre los intereses contra-
dictorios en juego y sobre la necesidad que existe de que las acciones técnicas
tendientes al alivio y erradicacién de la pobreza, sean pensadas en el mas vasto
marco de la accién politica cotidiana.
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Desarrollo y pobreza en América Latina:
Un enfoque histérico-estructural

Anibal Pinto y Armando Di Filippo

Los propdsitos de este ensayo son identificar las raices histdricas en la formacién
de los universos de pobreza, rurales y urbanos, bosquejar la influencia que
sobre ellas han ejercido las modalidades o etapas del desarrollo en la regi6n;
caracterizar las estructuras que han tomado cuerpo en razén de esos anteceden-
tes; exponer las fuerzas motrices y los efectos de la actual dindmica concen-
tradora; y, finalmente, disefiar tentativamente las lineas gruesas de accién,
orientadas a la erradicacién o alivio sustancial del problema en las condiciones
actuales de América Latina.

Las tesis principales, referencias histéricas y antecedentes estadisticos que
se exponen han sido objeto de consideracién mds detenida en otros trabajos
que han elaborado los autores en torno a la tematica distributiva 1.

A ellos cabe remitirse para cualquier profundizacién respecto a su natura-
leza y fundamentos.

1 Véase: i) Anibal Pinto, “Concentracién del proceso técnico y de sus frutos en el desarrollo
latinoamericano”, El Trimestre Econdmico, N° 125, enero-marzo, 1965, México; ii) Anibal
Pinvto, “Heterogeneidad estructural y modelos de desarrollo reciente de la América Latina”
en Inflacién, raices estructurales (ensayos del autor), Fondo de Cultura Econémica, México,
1973; iii) Anibal PvTo y Armando Di Fiuiepo, “Notas sobre la estrategia de la distri-
bucién y la redistribucién del ingreso en América Latina™, en El Trimestre Econdmico, N°
162, abril-junio, 1974, México. También en Distribucién del ingreso (seleccién de Alejandro
FoxLey), Fondo de Cultura Econémica, México, 1974; iv) Anibal Pmnro, “Notas sobre
los estilos de desarrollo en América Latina”, Revista de la CEPAL, primer semestre de 1976,
Santiago de Chile; v) Armando D1 Fruiepo, “Raices histéricas de las estructuras distri-
butivas de América Latina”, Cuadernos de la CEPAL, N° 18, Santiago de Chile, 1977.
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I. PERSPECTIVA HISTORICA DEL DESARROLLO
LATINOAMERICANO Y DE LA EMERGENCIA
DE UNIVERSOS DE POBREZA

t. Las sociedades coloniales

Las raices histéricas de las situaciones de pobreza rural que aquejan a impor-
tantes fracciones de la poblacién de la regién se remontan a la conquista y la
colonizacion.

Atendiendo a la naturaleza de los procesos productivos que se implantaron
y a los regimenes de propiedad, trabajo e intercambio que se entretejieron en
torno a ellos, es posible configurar algunas situaciones tipicas que, emergiendo
de aquel remoto pasado, atin gravitan en la estructuracion social contemporanea.

Como se sabe, las regiones de la sierra andina de América del Sur y las
tierras altas de Centroamérica eran la sede de sociedades precolombinas rela-
tivamente desarrolladas. Los conquistadores espafioles desarticularon ese orden,
y crearon instituciones tendientes a regimentar la fuerza laboral aborigen con
el objeto de explotar los metales preciosos, tan codiciados en Europa durante
la formacién de los estados nacionales, y el auge de la filosofia mercantilista.
Aun superada la etapa fundacional de la conquista, perduraron regimenes
laborales de corte servil bajo distintas formas y denominaciones en la economia
agricola y minera.

Por otra parte, en las reas tropicales y costeras de América del Sur, Cen-
troamérica, el Caribe y las Antillas, con sociedades aborigenes de menor des-
arrollo y poblacién, se desenvolvieron plantaciones operadas sobre la base de
trabajo esclavo con poblacién oriunda de Africa y —en menor medida— de Asia.

Por daltimo —para no destacar sino las modalidades principales— los
valles y llanuras templadas del extremo sur carecian tanto de esas riquezas como
de fuerza laboral abundante y doécil. Las sociedades aborigenes eran tribus
némadas de recolectores y cazadores (como en las pampas rioplatenses o la
Patagonia argentina) o comunidades semisedentarias con un incipiente conoci-
miento de la agricultura (como en el sur de Chile). Aqui los regimenes labo-
rales fueron mds laxos e inestables, en respuesta a una cronica escascz de fuerza
laboral y, posteriormente, las haciendas coloniales dieron lugar a relaciones de
trabajo de cardcter precapitalista, pero que no estuvieron asociadas a quiebres
“étnico culturales” tan drasticos como en las dos situaciones antes sefialadas.
Por lo demés, buena parte de los territorios incluidos en esta situacion fueron
dreas inexplotadas y semivacias lasta bien cntrado el siglo XIX.

En el transcurso del periodo colonial las haciendas y plantaciones estruc-
turadas sobre regimenes laborales de corte servil o esclavista fueron transfor-
mando de manera variada y compleja sus relaciones de propiedad, trabajo e
intercambio. Sin embargo, los campesinos continuaron subordinados a ordena-
mientos sefioriales asentados en las simbidticas y multiples combinaciones pro-
ductivas y distributivas del complejo latifundio-minifundio.

Estas, sin duda, son raices distantes de la pobreza rural que atin hoy
proyectan su sombra sobre el asunto. Piénsese como ilustracién que la pobla-
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cién indoamericana arraigada y vegetando en diversas modalidades de agricul-
tura de subsistencia probablemente no baja de unos 35 millones de personas.

2. La insercion internacional v el crecimiento hacia afuera

La fase de plena incorporacién a la economia internacional via la exportacién
de productos primarios, que, en términos gruesos puede ubicarse en el siglo
XIX —y en rclacion bastante estrecha con el logro de la independencia politica
de los paises latinoamericanos— envolvid transformaciones sustanciales del cua-
dro anterior, aunque las consecuencias fueron muy distintas para diferentes
paiscs o areas subnacionales. Desde luego y en relacion a la materia que nos
interesa, los cambios tuvieron una trascendencia muy reducida o indirecta para
la poblacién indoamericana. Sobre ella siguié gravitando la pasada herencia
colonial como también la naturaleza de los recursos, ya agotados o que no
correspondian al patrén de la demanda mundial.

La cxtrema pobreza, en este caso, continué siendo un corolario, tanto de
la impotencia y el sojuzgamiento social como de la cscasa capacidad transfor-
madora de las formas productivas que se implantaron durante la fase de creci-
miento hacia afuera.

En lo que se refiere a los enclaves mineros de la sierra andina v la meseta
mexicana fueron escasas las influencias sobre el medio social donde se desarro-
llaban. Y, asimismo, tampoco las nuevas actividades ligadas a la agricultura
tropical de exportacién lograron transformar radicalmentc las relaciones sefio-
riales ligadas histéricamente a las formas esclavistas durante la fase colonial.

De este modo se manifestaron ya fuertes contrastes estructurales que, en
cierlos casos, se asemejaban a las situaciones de dualismo de corte clasico, opo-
niéndose las transformaciones ocurridas en los segmentos mas dindmicos y mo-
dernizados de las economias de exportacién con las situaciones que todavia
mantenfan impresos algunos caracteres basicos del pasado colonial.

Por oposicién a este cuadro, las areas de tardio poblamiento del extremo
sur presenciaron la emergencia de formas productivas y relaciones sociales muy
diferentes. Los trabajadores —en su gran proporcién inmigrantes mejor prepa-
rados para la defensa de sus derechos y dotados de un mayor poder negociador,
sea por la relativa escasez de su oferta o por su mayor nivel educativo, estable-
cieron relaciones laborales de corte contractual, que aseguraron su movilidad
geogrifica y social y posibilitaron algin grado de ahorro y capitalizacién. El
masivo poblamiento de las pampas rioplatenses o de la meseta de San Pablo
constituyen casos prototipicos en donde se estructura una sociedad rural fundada
en formas productivas y relaciones sociales antes inexistentes. Lo que en rea-
lidad emerge en estos casos es un nuevo orden econdémico y social preponderan-
temente capitalista que involucra a millones de personas en un lapso relativa-
mente breve.

Como se comprende, estos fendmenos estuvieron intimamente relacionados
con la tipologia de los productos exportables, determinada por las ventajas
comparativas de orden natural y las demandas del desarrollo econémico de
los centros a lo largo del siglo XIX. La mineria predomind en los territorios
andinos y las tierras altas correspondientes a la primera situacién precedente-
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mente descrita. Los productos tropicales, tanto los tradicionales como otros
nuevos, lo hicieron en las 4dreas costeras y calidas de la segunda situacién, asi
como los propios de la agricultura de clima templado en la tercera.

Como se anotd, el quiebre econémico y social mas rotundo con respecto a
la herencia colonial se verificé en las llanuras templadas del litoral atldntico
y, en especial, en las pampas rioplatenses. Aunque relativamente menor, también
fue significativo en los valles templados del sur y centro de Chile. Una impor-
tante excepcién en este corte tipoldgico constituye la actividad cafetalera en
el 4rea de San Pablo, fundada en regimenes de corte capitalista y que dio
lugar a la creacién de uno de los mas importantes centros de desarrollo en
América Latina.

Surgen de estas diferenciaciones dos universos rurales claramente distin-
guibles. De un lado el basado en las relaciones serviles o esclavistas de la
herencia colonial, posteriormente transformadas en las formas sefioriales de las
haciendas y plantaciones. Del otro, las situaciones del extremo sur, en donde las
relaciones laborales, atn sin llegar a asumir un corte nitidamente capitalista
durante el siglo XIX, configuraron estructuraciones sociales de otra naturaleza
y de proyeccién distinta sobre los cuadros de pobreza.

Por otro lado, el efecto dinamizador de la expansién exportadora cuales-
quiera fueran sus alcances, no s6lo se verificaba a nivel de la actividad primaria
propiamente dicha. Estaba inseparablemente vinculado con el crecimiento mas
o menos vigoroso de diversos nicleos urbanos o metropolitanos heredados de
la colonia o nacidos y fortalecidos considerablemente por su papel primordial
en el auge primario exportador. Aparte de toda la ramificacién de servicios
publicos y privados vinculados al comercio exterior surge una variedad de acti-
vidades complementarias en €l area de las infraestructuras fisicas y los servicios
técnicos financieros y comerciales.

En algunos casos las actividades industriales se encontraban enraizadas con
la produccién primaria (frigorificos, ingenios, etc.) en tanto que en otros se
asentaban sobre las ventajas relativas de la localizacién urbana, del abasteci-
miento interno de sus materias primas (industria textil, por ejemplo) y de los
costos de transporte de los competidores de ultramar.

Sea como fuere, esta expansiéon urbana o metropolitana, que acompafia y
es una de las caracteristicas de esta fase, hace emerger por primera vez en
forma transparente, y con una dimensién significativa, la realidad de la pobreza
urbana,

Esta se presenta bajo formas y denominaciones que fueron dominantes en
ese tiempo v tendieron a desaparecer con posterioridad. Se hablé, entonces, de
“tugurios”, “conventillos”, “cités”, etc., para aludir a radicaciones que estaban
ubicadas en dreas relativamente céntricas de las metrdpolis, por oposicién a las
modalidades ecolégicamente mdas periféricas de la pobreza urbana actual 2. En

2 “La creciente poblacién de Buenos Aires después de 1890 agravé el problema de la vi-
vienda para la masa trabajadora, Aunque la ciudad se extendié hacia tierra adentro, for-
mando nuevos barrios donde la gente de posicién modesta podia aspirar a una casita, la
mayoria vivia alrededor de la zona céntrica, en los numerosos conventillos o casas de
inquilinato que abundaban en la ciudad. Adn asi, una familia podia alquilar solo una o
dos piezas por las cuales pagaba casi la mitad del salario de un obrero. En 1904, segiin
el Censo Municipal, habia 11,5 personas ﬁ)or casa en la capital, casi todas éstas de un piso.
Este censo registra 2.462 casas de inquilinato, con una poblacién de 123.188 moradores,
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ciertos casos, la existencia de estas viviendas fue promovida y reglamentada por
el poder publico 3,

3. Industrializacion sustitutiva, urbanizacion y
recomposicion de la pobreza

No cabria, aqui, intentar un analisis detallado de los cambios que ocurren en las
modalidades del crecimiento latinoamericano a partir de la Gran Depresion,
los afios que la siguen y los trastornos y presiones de la segunda guerra mundial.
Ellos significaron en lo esencial que el resorte dindmico del crecimiento econé-
mico en la mayor parte de la regién pasé a ser la industrializacion y sus fend-
menos complementarios, teniendo como objeto primordial la satisfaccién de la
demanda interna. En diferentes plazos y momentos, con mayor o menos inten-
sidad, el fenémeno fue abarcando a la gran mayoria de los paises, induciendo
transformaciones que tienen importancia manifiesta para el tema que nos inte-
resa.

El lamado desarrollo hacia adentro se orient6 y basé fundamentalmente en
algunos mercados urbanos que, ademas, fueron la sede de las propias implan-
taciones industriales.

En los paises “grandes” como Brasil, Argentina y México y algunos “media-
nos” como Chile, esa industrializacién se inici6 tempranamente y adquirié
decisivo impulso a partir de los afios treinta. En los otros toma cuerpo con pos-
terioridad, sea bajo la presién y oportunidades que establece la segunda guerra
mundial o las condiciones propicias que crean esquemas de integracién regional,
como el concertado por las pequefias economias centroamericanas.

Estas tendencias del cambio estructural de postcrisis han dado lugar a una
clasificacién gruesa de los periodos que envuelve distinguiendo dos sobresa-
lientes.

El primero, que para los paises mayores y algunos medianos se extiende
aproximadamente hasta principios o mediados de los afios cincuenta, descanso
principalmente sobre el uso pleno de las capacidades fabriles instaladas y la

cifra_que se eleva aproximadamente a 150.000 en 1907, o sea mas que el 10% de la
poblacién total de la ciudad”. Este ejemplo, quizd el mas significativo por su magnitud,
se repetia a escala menor en otras capitales latinoamericanas. Extraido de Hobard SpaLpixg,
La clase trabajadora argentina, Editorial Salerna, Buenos Aires, 1970.

3 Refiriéndose al caso de Chile observa RosensLuth: “El tipo de vivienda destinado a los
grupos de bajos ingresos fue el conventillo cuya caracteristica fisica era una vivienda
constituida por un pasadizo en cuyos costados se agrupaban habitaciones que por lo general
albergaban una familia por cuarto; los servicios eran de uso comtn. Ahora bien, estas
viviendas eran entregadas en arrendamiento a los sectores proletarios. Los duefios de estas
propiedades aprovechaban las disposiciones legales que alentaban el surgimiento de esta
clase de viviendas, Para promover la construccién de conventillos dentro de la ley, se
otorgaban las siguientes franquicias: las habitaciones baratas, declaradas como higiénicas,
tenian la exencion por 25 afios de toda contribucién fiscal o municipal. Asimismo se eximia
de impuestos a las sociedades o empresas que tuvieran como finalidad la construccién de
viviendas de bajo precio”. Estas normas formaban parte de las asi denominadas “leves
higiénicas” que se dictaron entre 1906 v 1925. Guillermo RosensrurH, Algunos antece-
dentes histdricos sobre el conflicto entre aspiraciones y realizaciones en materia habitacional,
inédito, Divisién de Desarrollo Social de la CEPAL, 7 de febrero de 1974.
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expansion preferente de las industrias ligeras y algunas intermedias. Es la fase
que se ha dado en llamar de “sustitucién facil” con todo lo ambiguo que pueda
ser el término.

El periodo que sigue, en que s6lo consiguen introducirse significativamente
los paises de mayor desarrollo relativo, sc distingue, en cambio, por el mayor
dinamismo y representacién creciente de los bienes de consumo duradero y
de inversién, proceso en el cual tienen una significacion a menudo decisiva las
empresas transnacionales *,

Dentro de esos marcos emerge un nuevo escenario de pobreza urbana en
respuesta a ciertos procesos que acompanan el movimiento industrializador. De
un lado estd, la aceleracion demografica iniciada por la veloz disminucién de
la mortalidad que acompafié la introduccién de significativos avances en la
tecnologia médica. Del otro, la gradual intensificacién de las migraciones rural-
urbanas —y del concomitante proceso de urbanizaciéon y metropolizacién— tanto
en respuesta al referido movimiento demografico, como a la expansién del
cempleo en las actividades no agricolas que acompaiié la diversificacién pro-
ductiva.

Teniendo estos acontecimientos como trasfondo podria sostenerse otra hipd-
tesis: que desde los afios treinta hasta los cincuenta la expansion de la ocupa-
cién urbana permitié absorber sin grandes dificultades esos incrementos en la
oferta de trabajadores o, dicho de manera mas discreta, no dio lugar a la apari-
cién de contingentes masivos en disponibilidad y sin oportunidad de empleo
visiblemente productivo. Sin embargo, a partir de esos afios la asimilacién de
estos contingentes se hace progresivamente mas dificil. El porcentaje de empleo
urbano en actividades industriales y de servicios bdsicos deja de crecer y sc
incrementa el de comercio, servicios personales y actividades no especificadas 5.
Paralelamente surgen los “cinturones”, “favelas”, “villas miseria”, “barriadas”,
“callampas”, etc., en las principales ciudades de América Latina. Este panorama
se verifica principalmente en los paifses grandes y medianos de la region.

Este nuevo escenario de la pobreza urbana expresa una transformacién
estructural de la sociedad global, impulsada por la industrializacién y expre-
sada en una asincronia entre la dinidmica del crecimiento demogrifico y la
“expulsion” de trabajadores agricolas, y la capacidad asimilatoria de la indus-
tria y los servicios en Areas urbanas.

Entretanto, cabria preguntarse qué significa este largo periodo con ros-
pecto a los universos o situaciones de pobreza rural. Desde luego, no pueden

4 Sobre la materia, véase: “Cambios y tendencias en el proceso de industrializacién de

América Latina”, en el Estudio Econdmico de América Latina, 1976. Puede observarse que
en el afioc 50 la participacién de los grupos era de 65,5% para los bienes de consumo no
duraderos, de 23,3% para los productos intermedios, y sélo de 11,2% para los bienes de
consumo duradero y de inversién en tanto que en 1974 estas proporciones alcanzaban, res-
pectivamente, a 40,3%, 34,1% y 25,6%.

Como se comprende, esta evolucién esti determinada en lo principal por el comporta-
miento de las economias mayores y medianas.

& “Para el conjunto de América Latina la participacion del empleo fabril respecto al total
de la ocupacién urbana crecié répidamente entre 1925 y 1945, pero se estaiilizé y hasta
tendi a disminuir durante la postguerra. Argentina, y en menor medida, Brasil, muestran
la declinacién mas acentuada desde 1945, mientras que se estabilizan los coeficientes
correspondientes a Chile y Colombia y contintian expandiéndose —aunque con intensidad
mucho menor que en los dos decenios anteriores— los de Pertt y Venezuela. Los coefi-
cientes calculados para México muestran un comportamiento irregular”. Naciones Unidas,
El proceso de industrializacion en América Latina, Nueva York, 1965, p. 49.
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pasarse por alto algunos hechos principales respecto a la composicion urbano-
rural de la poblacién latinoamericana. En 1950 el porcentaje de poblacién
rural (habitando en ntcleos poblados dc 2.000 habitantes o menos) era de 61%, y
en 1970 ascendia a 46%. Aun sin remontarnos mas atras en el tiempo resalta la
pérdida de gravitacién relativa experimentada por ese contingente durante esas
dos décadas 8.

Sin embargo, desde un punto de vista absoluto y en globo para América
Latina, esa menor participacion no es Obice para que su magnitud total con-
tintie aumentando: de aproximadamentc 89 millones de personas en 1950 a 116
millones en 1969,

Por otro lado, lo que no es menos importante, alrededor de un 60% de esa
poblacién rural sc encuentra por debajo de la “linea de pobreza”, segin esti-
maciones recientes.

Maés atin, en paises como Perl y Honduras, donde la herencia colonial ha
perdurado mds claramente en sus estructuras sociales, csas proporciones ascen-
dian a 68% y 75%, respectivamente. En Brasil, donde los promedios globales
no permiten captar la diferenciacién regional de su desarrollo, el porcentaje
de pobres ascendia a 62% cn dreas rurales, probablemente por la gravitacién
decisiva de las desfavorecidas regiones dcl nordeste. En cambio, las sociedades
rurales del “sur del cono” aparecen menos afectadas por situaciones de pobreza.
Ellas afectarian al 15% en Chile, al 10% en Uruguay y en Argentina sdlo al 5% 7.

La poblacién serrana dec los paises andinos e incluso la que habita la me-
seta mexicana, junto con los campesinos del nordeste brasilefio y de otras
dreas tropicales y costeras, constituyen la cuota decisiva de los pobres rurales
contemporaneos. De un lado, estdn los grupos indoamericanos entendidos como
complejos étnico-culturales constituidos en comunidades internamente estruc-
turadas 8. Del otro, cabria distinguir a los campesinos arraigados en minifundios
ofertando complementariamente su capacidad de trabajo en las unidades agrico-
las de gran escala o vegetando en economias de subsistencia. Por altimo, estan
los trabajadores sin tierra que circulan al compas de los ciclos agricolas estacio-
nales, con trabajos inestables y contractualmente precarios.

B Se trata de una estimacion para 1969. Véase Estudio Econémico de América Latina, 1968,

p. 25.

En relacién con la informacién que se cita “para el trazado de las lineas de pobreza se

utilizé un método basado en la alimentacion, estimando el costo de una canasta de ali-

mentos que cubriera adecuadamente los requerimientos nutricionales minimos. Las lineas
de pobreza corresponden a un presupuesto cuyo monto se estimé en el doble de estos
costos minimos de alimentacién, considerando (ue mediante este procedimiento se cubre
el valor, a los precios vigentes, de los bienes requeridos para satisfacer las necesidades ba-
sicas que en estas sociedades son corrientemente satisfechas mediante el consumo privado”.

Véase de Oscar AvtiMir, La dimension de la pobreza en América Latina, E./CEPAL/L.

180, 22 de octubre de 1978, p. 41.

S Refiriéndose a la regién maya de los Altos de Chiapas en México y Guatemala, observa
Stavenhagen: “La zona... tiene la particularidad de que cada comunidad local constituye
una unidad cultural y social que se distingue de otras comunidades semejantes, y cuyos
limites coinciden, ademas, con los de las unidades politico-administrativas modernas llama-
das municipios o agencias municipales. Asi, la poli)lacién indigena de cada municipio o
agencia municipal se distingue de otras por su indumentaria, su dialecto, su pertenencia v
participacion en una estructura religiosa y politica propia, generalmente también por una
especializacién econdmica y por un sentimiento muy desarrollado de identificacion con los
otros miembros de la comunidad, reforzado por la endogamia més o menos general”. Véase
Las clases sociales en las sociedades agrarias, Siglo XXI, México, pp. 195-196.
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Las tres situaciones descritas se superponen en buena medida y engloban
a un conjunto de poblacién rural que puede ser, en parte, la misma. Asi, por
ejemplo, la poblacién de las comunidades indigenas suele ser, al mismo tiempo,
minifundista, etc. El tinico objeto de esta distincidn gruesa es ejemplificar situa-
ciones que, desde el punto de vista de politicas, suponen acciones diferentes.
Las comunidades indigenas exigen considerar las peculiares condiciones socio-
culturales que las caracterizan; los minifundistas —en tanto que minifundistas—
requieren en ciertos casos una ineludible relocalizacion espacial, etc.

En todo caso, la poblacién alin sujeta a relaciones sociales de caracter
tradicional estd expuesta a considerables presiones disolventes. La integracién
fisica creciente de las regiones subnacionales, la expansién de los medios de
comunicacién masiva, la extension de los servicios de salud que favorecen la
expansion demogréafica, junto con la penetracion del capitalismo en la agricul-
tura o las reformas agrarias, tienden a debilitar, cuando no a extinguir, las
arcaicas formas seiioriales de la hacienda, la plantacién y, en general, el com-
plejo latifundio-minifundio. Estas transformaciones no necesariamente auguran
la desaparicion de la pobreza rural, pero, al menos, preanuncian importantes
modificaciones en su naturaleza y caracteres bdsicos.

II. ESTRUCTURA Y MODALIDADES DEL DESARROLLO
LATINOAMERICANO ACTUAL. SU INCIDENCIA
SOBRE LA POBREZA Y LAS ESTRATEGIAS
DESTINADAS A ERRADICARLA

4. La heterogeneidad estructural como categoria bdsica

En las secciones anteriores se han considerado las caracteristicas del desarrollo
de América Latina desde una perspectiva histdrica, tanto en sus tendencias
mas remotas y seculares como en su mads reciente desenvolvimiento posterior y
que han contribuido a crear diversos universos de pobreza.

Este encuadramiento es necesario para penetrar en los actuales condicio-
nantes bdsicos del fenémeno y sugerir eventuales criterios normativos y propo-
siciones de politicas para actuar sobre el mismo.

Con tal objeto conviene partir de una categoria conceptual amplia y englo-
badora que eristalice los rasgos dominantes de las sociedades latinoamericanas
contemporaneas, aunque en este trabajo se pondra un énfasis particular en los
elementos econémicos, por la obvia razén de que constituyen la “provineia
intelectual” de los autores. Nos referimos a la heterogeneidad estructural que
constituye, en cierto grado, la sintesis contempordnea de la formacién histérica
de estas sociedades.

El concepto alude a la coexistencia de formas productivas? y relaciones
sociales correspondientes a diferentes fases y modalidades en el desarrollo de la

9 Aunque ya son bastante conocidos, vamos a reproducir aqui algunos antecedentes relativos
al perfil de la heterogeneidad estructural vistos desde el punto de vista de los estratos de
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regién, pero interdependientes en su dinimica dentro de los limites de estados
politicamente unificados . Se expresan en él tanto las formas productivas y
relaciones sociales que son herencia de aquellas otras, originadas en el pasado
colonial, como las transformaciones que las sucesivas oleadas de progreso téc-
nico fueron introduciendo en los procesos productivos y en las relaciones so-
ciales basicas que se articulan en torno a ellos. El contenido conceptual de esta
categorfa engloba, al menos, tres dimensiones dignas de consideracion.

La primera dimensién concierne a las estructuras de la produccién, en
donde coexisten e interactan multiples procesos técnicos, incluso dentro de
un mismo sector o rama de actividad, dando lugar, en ocasiones, a variadas mo-
dalidades de interdependencia y complementacién técnica, que involucran desde
establecimientos de gran escala y muy compleja tecnologia hasta unidades de
subsistencia con formas productivas netamente preindustriales. Nétese bien
que la coexistencia de estos cstratos tecnoldgicos se corporiza en herramientas,
equipos e instrumentos materiales diversos y también se personifica en traba-
jadores con diferentes modalidades y niveles de calificaciéon. Conviene destacar
tres aspectos que nitidamente influyen sobre las restantes dimensiones de nues-
tro diagnoéstico: la productividad fisica del trabajo, la escala operativa de los
establecimientos, y la divisién, especializacién y jerarquizacién de funciones
productivas,

La segunda dimensidn concierne a las relaciones sociales que se articulan
en torno a los procesos productivos.

En materia de relaciones sociales de trabajo, los establecimientos de mayor
productividad fisica, escala operativa y diferenciacién interna de funciones
productivas, presentan formas de negociacién y reclutamiento laboral de caréc-
ter masivo e impersonal, fundadas en procedimientos juridicos claros y requeri-
mientos técnicos precisos. En el otro extremo todavia sobreviven en areas rurales
las formas sefioriales de incorporacién y retencién de la fuerza laboral, sobre

productividad y de la poblacién que absorbe cada uno de ellos (véase el cuadro 1). Desde
un 4ngulo global el sector primitivo arraigaria un 34% del empleo —cifra no muy inferior
al 39% de hogares en situacién de pobreza estimados para la regién como un todo. Esta
relacién cuantitative es coherente con el hecho de que no todos los pobres se insertan en los
estratos asi denominados “primitivos”. Desde un angulo sectorial la agricultura emplearia
un 65% de su poblacién en el estrato “primitivo”, la manufactura un 17% y la mineria un
28%. Siempre sobre estimaciones conjeturales de esta misma fuente pueden ponerse de re-
lieve las diferencias nacionales disimuladas por estos promedios globales; en un extremo
estd la Argentina, con solamente un 5% de su poblacién en estratos primitivos a nivel glo-
bal y un 18% en la agricultura. Un ejemplo contrastante con el anterior es provisto por los
palses centroamericanos con un 55% de empleo “primitivo” global y un 80% en areas rura-
les. A la inversa, los sectores “intermedios” y modernos que, en términos globales repre-
sentan, respectivamente, un 48 y un 12% del empleo, también manifiestan fuertes diferen-
cias nacionales. En Centroamérica representan, respectivamente, 15% y 5% del empleo
agricola total, y en Argentina alcanzan (siempre en el mismo orden) a 57% y 25% del
empleo en ese sector. Se trata de estimaciones extraidas de CEPAL, La mano de obra y
el desarrollo de América Latina en los dltimos afios, E/CN.12/L.1.

10 Marshall, WoLFE ha definido la heterogeneidad estructural como “una situacién en que
hay grandes diferencias de productividad y ‘modernidad’ entre los sectores de actividad
econémica, y dentro de ellos, pero, a la vez, existen complejas vinculacioness de inter-
cambio, dominio y dependencia dentro de una ‘estructura’ socioecondémica nacional, en
contraposicién a supuestas situaciones ‘dualistas’ en las que coexisten en el territorio na-
cional dos estructuras socioeconémicas ——una ‘moderna’ y otra ‘tradicional o ‘primitiva’—
con escaso intercambio entre ellas y poca influencia mutua™, Estudio Econémico de América
Latina, 1973, CEPAL.
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la base de pautas autoritarias en donde la libertad contractual de la relacién
suele reducirse a una mera ficcién. En areas urbanas y metropolitanas han pro-
liferado ofros grupos de trabajadores que no estin sujetos a relaciones de
dependencia laboral y actian “por cuenta propia” en actividades esporadicas
de intermediacién al menudeo o provisién de servicios no calificados y frecuen-
temente prescindibles.

En materia de propicdad de activos, interesa la concentracion del capital.
Los estratos de mayor productividad fisica, escala operativa y diferenciacién
interna de funciones estin sin duda en la cipula de la pirdmide distributiva del
capital, pues su propiedad corresponde a un reducido ntimero de personas ju-
ridicas frecuentemente ligadas a las grandes corporaciones transnacionales. Las
condiciones opuestas se dan en las pequefias unidades de escala unipersonal o
“familiar”, con baja productividad fisica y minima diferenciacién interna de
funciones, que ocupan la ancha base de la pirdmide. Como se ve, poco sentido
tendria estudiar la distribucidn del capital por estratos de propietarios sin aludir
a las formas técnicas en que ese capital se corporiza.

Dentro del mundo empresarial-propietario hay al menos tres factores a con-
siderar. En primer lugar, el estrato tecnolégico en que se ubican; luego, la
magnitud absoluta y relativa del capital que controlan y, por dltimo, la posicién
mas o menos estratégica de las actividades involucradas para la fase y modali-
dad histérica del desarrollo en cada caso particular 11, Existe clara interdepen-
dencia entre estos factores, pues los titulares de aquellos sectores “lideres” se
ven particularmente favorecidos por la orientacién de la politica econémica, por
su posicién en la estratificacién tecnoldgica y por su control de importantes mag-
nitudes absolutas y relativas de capital.

Por su parte, la capacidad organizativa y el poder de negociacién de los
perceptores de sueldos y salarios también dependen de factores tecnolégicos
e institucionales. En los estratos modernos, la gran escala operativa da lugar
a gremios cuantitativamente numerosos. La mayor complejidad técnica eleva
la calificacién laboral y la educacién media de los sindicados y la productividad
fisica de los procesos técnicos mejora potencialmente las expectativas de cap-
turar una sustancial proporcién de sus frutos. En estos estratos superiores, no
s6lo la productividad fisica, sino también la productividad econémica —expre-
sada en términos de valor— tiende a niveles altos en virtud de las posiciones
monopdlicas que derivan de la concentrada distribucién del capital y eventual-
mente de los favores estatales.

Como es obvio, todos los involucrados en el otro extremo de la escala —pe-
quefias empresas de baja productividad y escaso poder— se ven potencialmente

't “En cierta fase, la demanda externa por productos primarios robustecié la posicién obje-
tiva de los sectores y grupos comprometidos con ese trifico y canaliz6 los estimulos gu-
bernamentales hacia ciertas actividades extractivas y agropecuarias, favoreciendo por esta
via a sus respectivos titulares.

Dsde los afios treinta, mds o menos, son otros sectores los que toman la vanguardia
vy correspondié entonces a ellos aprovechar esa posicién y ser los beneficiarios principales
de las atenciones estatales. A estos movimientos se agregan los impulsos provenientes de
las inversiones extranjeras y del crédito internacional.

. Como puede verse, la colocacion del grupo empresarial-propistario en la escala distri-
butiva ha estado intimamente ligada con las direcciones del proceso de desarrollo y con
la orientacién consiguiente de la politica econémica”. Anibal Pixto y Armando Dr
Frrepo, “Notas sobre la estrategia de la distribucién y la redistribucién del ingreso de
América Latina”, Trimestre Econdmico N° 162, 1974.
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desfavorecidos por sus posiciones técnicas e institucionales, sean propietarios o
perceptores de sueldos y salarios.

La tercera dimension sc plantea basicamente en la esfera politica y atafie
al ordenamiento institucional que consagra y garantiza las modalidades y el
tuncionamicnto del sistema de poder. Al igual que la dimensién tecnoldgica ya
analizada, ese marco institucional subyace bajo las posiciones y relaciones so-
ciales que hemos bosquejado. No obstante la relativa autonomia de esta di-
mensién politico-institucional, su capacidad transformadora de la estructura
social en ¢l largo plazo depende de su poder para alterar las condiciones
técnicas en que reposa esa cstructura. Dicho de otro modo, no bastan modifica-
ciones institucionales para transtormar la estructura social si ellas no son acom-
paiadas por mutaciones tecnoldgicas orientadas en el mismo sentido.

De alli, entonces, la gravitaciéon crucial de aquellas posiciones —politicas
o econdmicas— de poder vinculadas al control y asignacion del progreso téc-
nico, que va siendo asimilado por la estructura econémica de las sociedades peri-
téricas.

5. El proceso concentrador y la pobrega

Definida la naturaleza v composicion de la heterogeneidad estructural en Amé-
rica Latina, corresponde dilucidar cudles son las fuerzas que han llevado a esa
concrecién y que podrian tender a reproducirla e intensificarla.

Desde antiguo y con mayor intensidad en los Gltimos 10 a 15 afios, el pro-
ceso de desarrollo en América latina ha obedecido a tendencias vigorosas y
crecientes hacia una triple concentraciéon del progreso técnico y de sus frutos
que se plantea en los siguientes niveles principales.

A nivel espacial por la localizacién preferentemente metropolitana del
grueso de la industria de transformacién vy de los servicios téenicos, financieros
¢ infraestructurales que la complementan. Este proceso tuvo como contrapartida
la relativa o absoluta marginaciéon de dreas importantes donde, en algunos
casos, seguia arraigada una poblacién de magnitud apreciable, mayoritariamente
rural,

A nivel de los propios sectores, ramas y actividades productivas, se fueron
perfilando estratos de productividad con diferencias sustanciales entre si y la
caracteristica agravante y decisiva de que los rezagados retenjan fracciones sig-
nificativas de la fuerza de trabajo y/o de la poblacion total

A nivel, por dltimo, de la sociedad global, expresado a través de la distri-
bucién personal del ingreso. La estructura preexistente tendié a acentuar ese
rango via los efectos de la concentracién espacial y del progreso técnico; aun-
que ello fuera de la mano con desplazamientos horizontales significativos de
poblacién hacia las actividades y areas favorecidas, y con cambios positivos en
los niveles absolutos de ingreso de los envueltos en ese proceso. Todo ello, por
cierto, reforzado por las mutaciones concomitantes en el poder de negociacion

12 Como se comprende, aqui reside una diferencia sustancial con respecto a la situacién de las
economias desarrolladas.
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social y politico expresado principalmente a través del comportamiento del
Estado.

La concentracién del progreso técnico y de sus frutos se acentué en res-
puesta a los requerimientos objetivos del propio movimiento industrializador.
En muchos paises, con la participacién a menudo decisiva de las empresas trans-
nacionales, se inicia o acrecienta considerablemente la produccién de bienes de
consumo durable de alto valor unitario (automéviles, utensilios eléctricos, etc.),
ampliando y modificando en grado significativo el caricter del proceso sus-
titutivo de importaciones, hasta entonces concentrado en bienes de consumo
més generalizado.

La dindmica concreta y prospectiva del proceso concentrador

La operacién de estos impulsos concentradores se realiza, como vimos, en varios
niveles, pero en esta oportunidad sélo pretendemos privilegiar la forma en
que se manifiesta en la asignacién soeial de los recursos. Para este efecto inte-
resu dilucidar qué grupos sociales mueven el sistema productivo haciendo
uso de su poder sobre el mercado; de qué manera estas directivas (mediatizadas
y modificadas por distintos agentes, principalmente el Estado) se reflejan en
la nomenclatura concreta de los bienes y servicios producidos; y cémo, final-
mente, y en qué proporciones se reparte ese producto entre los distintos esta-
mentos y clases sociales,

Para este andlisis, pues, conviene partir derechamente de la distribucién
del ingreso existente en el momento elegido. Ella esclarece —usando una me-
tafora econémica muy socorrida— cuéntos son los votos de que dispone cada
perceptor de ingresos para hacer valer sus preferencias en el sistema de oferta.

A este respecto basta recordar algunas cifras bien conocidas. En el periodo
1960 - 1970, el 20% més pobre de la distribucién capté menos del 1% del creci-
miento de ingresos en el decenio y el 30% siguiente en la estratificacién absorbi6
alrededor de un 15% de ese incremento. El 50% superior se quedé con el 84.2%
restante (cuadro 2).

La mitad mas pobre de la poblacién elevé sus ingresos medios de 117 a
156 délares de 1970, lo que equivale a 5.162 millones de délares. En el otro
extremo el 5% mads rico increment$ sus ingresos en esa misma magnitud apro-
ximadamente (5.656 millones de dolares).

Estas tendencias en la distribucion del ingreso se proyectaron en dos
sentidos principales y correspondientes. Por un lado, en la dindmica de la
oferta de los distintos bienes y servicios y, por ende, cn el cambio de la estruc-
tura global del producto en el plazo examinado. Por el otro, permitiendo que
los distintos grupos sociales jerarquizados por sus niveles de ingreso participaran
en la apropiacién relativa de cada uno de los grupos principales de bienes y
servicios distinguidaos.

Atendiendo a la primera de las repercusiones sefialadas (véase el cuadro
3), puede observarse que la dinamica en el crecimiento del producto industrial
se acelera en los rubros de bienes durables, electromecénicos, etc., siendo mucho
mas lenta en las ramas tradicionales de alimentos, bebidas, textiles, derivados
de la madera, etc. Estas tendencias diferenciadas en la dindmica del producto
industrial igualmente se verifican para las situaciones nacionales que se regis-
tran en el cuadro 3. En este caso, parecen caber pocas dudas de que la elas-
ticidad ingreso por la demanda de los distintos bienes no es ajena a dichas



145

DESARROLLO Y POBREZA EN AMERICA LATINA

‘$96T Op 2IqNPO 9P S ‘T "I/TI 'NO/H Souv Sounyyn 50] U2 DUDT DOMPUY 2D 0OUPU00I 0]]0LISAP 18 h Diqo 2D ouvw DT “TVIAD ‘auong

0°001 90 9'1% 8'LL 0°00T 8% o'or LS 0°00T 0T SL S'T6  ownpoid

0°001 001 0'0¥ 009 0001 002 009 007 0001 8'L% Ve 08¢ oopduryy
DLOUI

0°00T1 70 qQ'Le 129 0001 £'e ¥oe 9'¢9 0°00T ST 09¢ g'g9 opnpoig

0'001 8'c 9°0L 9'eT 07001 9'8% ¥ls 0¥l 0001 9'LT 679 LT oopdury
DunoDinup iy

0°001 9% £ 19 0001 jegerd 90t 6'cy 0001 €6l Tee q'Ly  opnpoid

0001 0’81 oLs 043 0001 008 0'st 0s 0001 S'Q9 L'LT 89 oapdury
punynoudy

0001 60 cor 9'8¢ 0°001 7’6 o8y 9G¥ 0001 1's 9'T¥ £'ee  opnpoid

0001 g 8'69 617 0001 0°8S 9€e 8 0001 e L'y ¥'ar oo[dury
107
oponpoLy

TW.\Ht - Hﬁ lo%mE ou [B10], oan orpatn ou [eoL oAQ orpow ow
Rlinaf | -193uy -1apoN -TWLL R Eliyy -IapoN Lo g 2y § ~I3poN
DUNUITIY DOMPULDOLIUDT) DUDTT DARPUY

VINISIS SONV SOT A SANIA V SOJIDOTONIDIL SOLVULSH HOd OLDONAOUd
TAA X NOIOVAD0 V1 Ad NOIDISOIWNOD V1 FHMOS VENLAINOD ‘VNILVT VOIMIWY

1 orpen)



AnmaL PiNnto Y Armmanpo D1 FiLipro

146

‘eded 1ad [euosiad osaaBur 9p 03dedusd [e apuodsaiio)

‘g[onzduap £ swinp
-uoy ‘Aendereg ‘COXPW ONYD ‘BIqWO[0) ‘[ISelg ‘BUnuUaBly 9P SPUOOBULIOJUI Op dSBQ B[ 9IGOS QUISe 95 QLA UL BUNE EOMQUIY oD BIpOWl UQNQUISIP BT  DION
'S9[EUOIIRU SEISAMOUS 3P 9seq ¥] 9Iq0s “TyJHD Y| 9p SoUOPERWNSH amuang

o001 FPrL'GE 63l 648 098 8er 0001 0001 P10

LT 999°S i X474 4] 67t 926’6 6°6% et Oj[e SpUW ¢

80t %80°01 LLE 6'L1 SLV'T 860°'C (B44 6Ly oj[e spW %01

GOy oeIel S¥o v'av 8L 6£S 0'8% 9'%0 oj[e SPW 20T
[e JouLluE %0g

gel 80¢°% 08 6'G% 68¢ 60€ 6°¢T [§41 uNIts %03

8G1 9T'S 6¢ £ee 9ST LTT 6°¢T Vel a1qod spwx %0g

ST ¥80°S €9 o'y £1% 0ST Vit £'01 aymaIndis %op

€0 801 (4 6% oL 89 4 I'e a1qod spur %07

101 0}

-UswaLOul [2 06T 9p oley 0L61 0961 06T 0961

a1qos ojex} sa1e[o(] -uodlog

-Sa eped (0961 °p

ap ojuewr  sIE[QP ap _—

-a10ul 13 sauoj[Iur ) SOOIWIQUOII0IO0S

euasaxdar SOJBIIS? Ole1iss eped e SOYBLISH

anb ofe; Iod [e101 endeo 1od osesBur 2(0L6T 9P SoIe[op) gpuodsarroo oy onb

-usdiIog ojusWaIOU] 1Pp oWRIOUY endeo 10d osaxBug 8103} osaur fo

uo ugroedronieg

NOIDHY VT JA TV.LOL OSHYONI Td NI SOOINONODIOID0OS SOLVULST
SOLNILSIA SOT dd NOIOVAIDLLYVd VT N SOIENVD X 0L61T A SHYVTIOU N VLIAVD HHd SOSHYONI ‘VNILVT VOIHIANWY

T orpen)



DESARROLLO Y POBREZA EN AMERICA LATINA 147

tendencias distributivas dando, asi, lugar a este crecimiento diferencial de los
rubros comentados.
Cuadro 3
AMERICA LATINA: TASAS DE CRECIMIENTO DEL SECTOR MANUFACTURERO
POR AGRUPACIONES INDUSTRIALES
(Tasa media anual acumulativa para el periodo, 1960-1971)

Promedio Argen- Brasil a México

América tina
Latina
Alimentos, bebidas y tabaco 4.8 3.7 7.6 5.8
Fabricacién de productos alimenticios
excepto bebidas 4.6 3.1 7.9 5.7
Industrias de bebidag 4.9 5.7 6.3 6.9
[udustria del tabaco 43 4.9 7.1 4.5
Textiles, prendas de vestir e industria
del cuero 4.1 2.0 7.1 7.2
Industrias de la madera y productos de
la madera, incluidos nuebles 2.9 3.8 4.8
Fabricacién de papel y productos de papel;
imprentas y editoriales 74 5.9 7.5 8.2

Fabricacién de sustancias quimicas y productos
quimicos derivados del petréleo y del carbén,

de caucho y plastico 9.0 7.9 13.1 9.2

Sustancias quimicas industriales 1 13.3 13.6 12.8

Otros productos quimicos 99 6.6 7.8

Refinerias de petréleo } 6.3 10.6

Productos derivados del petréleo y carbéu 6.4 154

Fabricacién de productos de caucho 7.3 6.9 13.9 6.5
Minerales no metalicos, excepto derivados del

petréleo y carbon 7.0 7.1 12.1 8.7
Industrias metalicas bésicas 8.8 8.7 13.2 8.8
Fabricacién de productos metalicos, maquinaria

y equipo 9.5 8.9 18.4 11.9

Productos metélicos, excepto maquinaria y

equipo 8.3 8.4 17.9 9.0
Magquinaria, excepto eléctrica 53 14.1
Maquinaria, aparatos, accesorios y
suministros eléctricos 10.4 5.8 12.7 115

Construecién de material de transporte 10.2 74 23.5 13.1

Vehiculos automoviles 13.5 10.4 154
Otras industrias manufactureras 8.2 3.0 77

Total industrias manufactureras 6.8 5.6 12.2 7.8

Fuente: CEPAL, sobre la base de cifras oficiales.
a 1967-1971.
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Atendiendo a la segunda de las repercusiones sefialadas, cabe observar
que de acuerdo con los datos del cuadro 4, referidos a 1970, el 20% inferior
capté sblo el 3% del consumo global y la mitad mas pobre de la poblacién
solo absorbié el 15% de ese consumo. En el otro extremo, el 30% superior se
quedé con el 71% de ese consumo global. En los rubros de mayor valor unitario
(automéviles, viviendas, muebles, artefactos cléctricos y mecdnicos, etc.) el
10% superior de la distribucién capté el 61% de ese consumo.

Cuadro 4

AMERICA LATINA a: PARTICIPACION DE DISTINTOS ESTRATOS DE POBLACION
EN EL CONSUMO TOTAL POR RUBROS DE CONSUMO, ALREDEDOR DE 1970

Estratos de poblacién 20% 50% 20% 10%
més mas anterior més
pobre pobre al 10% rico

Rubros de consumo mis rico
Alimentos, bebidas y tabaco 5 23 29 29
Carne 2 12 34 41
Cereales 8 32 24 19
Otros alimentos 5 25 28 28
Bebidas y tabaco 5 22, 29 30
Indumentaria 2 14 32 42
Ropa 2 13 32 44
Calzado 3 16 32 36
Vivienda b 2 15 29 44
Transporte 1 5 25 64
Cuidado personal 2 15 31 41
Servicio doméstico —_ 1 16 82
Otros servicios personales 1 4 25 67
Recreacién y diversién d - 3 20 75
Bienes de uso duradero 1 6 26 61
Automoéviles (compra) — 1 13 85
Casas y departamentos (compra) 2 9 29 54
Muebles 2 5 16 74
Artefactos eléctricos y mecanicos 1 5 37 50
Total 3 15 28 43

Fuente: Estimaciones de CEPAL, sobre la base de encuestas nacionales,

a Promedio estimado sobre la base de informaciones de: Argentina, Brasil, Colombia, Chile, Honduras,
México, Paraguay, Per y Venezuela.

b El rubro vivienda incluye: alquileres, articulos textiles para el hogar, combustibles, electricidad,
gas, agua y enseres domésticos.

¢ El rubro cuidado personal incluye: articulos de tocador, drogas y medicinas, servicios médicos, pe-
luquerias y otros similares.

d  El rubro recreacién y diversién incluye: vacaciones y turismo, recreacién, diarios y revistas, cuotas
a clubes mutuales y otros similares.
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Como se comprende, estas tres realidades no solamente son congruentes
entre si, sino que se refuerzan reciprocamente y tienden a perpetuar la situa-
cién identificada, ratificando las condiciones distributivas existentes en el punto
de partida de nuestro andlisis.

Atendiendo tanto a la légica empresarial privada como al comportamiento
de los consumidores en el marco de las comentadas tendencias distributivas, y a
medida quc se cleva el ingreso medio, el comportamiento de la oferta y el de la
demanda constituyen dos momentos interdependientes de un proceso nico. Ne-
cesariamente, la oferta empresarial responde de manera preferente a las ten-
dencias en la elasticidad-ingreso de la demanda de los estratos superiores de
la distribucion. Los empresarios necesitan “capturar” los incrementos de ingreso
de estos estratos, refinando y diversificando su oferta y, por detris de ella,
reorientando los recursos humanos y materiales junto con el progreso técnico
asociado a la acumulaciéon de capital. Precisamente, al ofertar los bienes que
demandan los estratos favorecidos ello permite materializar efectivamente la
demanda monetaria de esos grupos.

Notese, entonces, que cl estilo de desarrollo penetra hasta las raices mas
profundas de la estructura productiva. En primer lugar por el uso que se
efectia del poder productivo preexistente expresado en parte a través de la
composicién de la oferta producida internamente y en parte a través de la
oferta importada con los ingresos de exportacién. Nétese, ademas, que no ha-
blamos solamente de bienes dc consumo final, sino también de los diferentes
insumos intermedios requeridos por esta dindmica productiva.

En segundo lugar, esc cstilo de desarrollo responde en sus tendencias
futuras a la composicién de la inversidon, que expresa la utilizacién productiva
de aquella parte del excedente social que se sustrae al consumo. Si bien es
cierto que en promedio la inversién bruta total en América Latina ha oscilado
entre un quinto y un cuarto del producto total (lo que constituye un sustancial
porcentaje), su composicidn ha respondido a las tendencias ya sefialadas en el
crecimiento de la demanda y a la presion que, desde un angulo territorial,
ejercen las regiones de mayor desarrollo y diversificacién dentro de cada
pais 13,

Los criterios clasificatorios de cuentas nacionales no permiten discernir en
cuanto a los efectos de la inversidn sobre el “qué”, “para quién” y “cémo” de
la produccién futura. Pero atendiendo a las tendencias ya observadas en la dis-
tribucion del ingreso y la composicion de la demanda pocas dudas caben que
se reiterardn los ciclos concentradores comentados. Piénsese —por citar un
solo ejemplo significativo— que Ja construccién absorbe aproximadamente. la
mitad de la inversién bruta fija en América Latina y de ese monto una cuota
sustancial corresponde a residencias particulares. Si recordamos, por otro lado,
que la mitad mds pobre de la poblacién tiene una participacién en la adqui-
sicién de viviendas inferior al 10% del total, comprenderemos su escasa gravi-
tacién en la orientacién de este rubro. Desde luego, la industria privada de
la construccién seguird las pautas de demanda del 30% maés rico, que participa
con mis del 80% en la adquisicién de viviendas nuevas. Otro tanto sucedera
con el “para quién”, “qué” v “cdmo” de la inversién en maquinarias y equipos
industriales. Nétese bien que cuanto mas “perfecta y fluidamente” funcionen

13 Véase “Indicadores del desarrollo econdmico y social en América Latina”, Cuadernos
Estadisticos dc la CEPAL, Santiago de Chile, 1976.
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los “mecanismos esponténeos del mercado” més desesperanzada serd la situa-
cién de los pobres, atrapados en esa légica sistémica.

Esta caracterizacién del proceso concentrador es, sin duda, excesivamente
esquematica, acenttia ciertos rasgos esenciales del proceso y abstrae otros que,
sin embargo, también gravitan sobre las diferentes situaciones concretas. De
un lado la distribucién del ingreso personal difiere en distintas circunstancias
nacionales. No es la misma en Argentina que en Brasil, ni en Uruguay que en
Guatemala. Del otro, la importancia de las estructuras sociales tradicionales
también difiere entre paises y otro tanto sucede con el avance de sus respectivos
procesos diversificadores. No obstante ello, con diversos grados y matices, las
tendencias expuestas estdn operando especialmente en detrimento de los pobres.

6. Opciones estratégicas en las politicas contra la pobreza

Los raciocinios anteriores por lo menos dejan en claro las profundas raices
histéricas y los basamentos y nexos estructurales que han dado cuerpo a las
situaciones y universos de pobreza que padece hoy América Latina. Por lo
mismo, ellos envuelven la hipétesis central de este trabajo, hasta ahora impli-
cita, de que tales realidades no pueden extirparse o aliviarse sustancialmente
si no se tiene en cuenta y se modifica ese trasfondo. En consecuencia, toda
politica sobre la materia deberia partir de ese presupuesto.

Siguiendo ese predicamento y en relacion a la cuestién nuclear de la
distribucién del ingreso v de su necesaria mutacién progresiva desde hace algiin
tiempo hemos venido planteando la necesidad de que las estrategias sobre la
materia distingan desde su inicio y con claridad las acciones distributivas de
aquellas que se engloban en la denominacién “politicas redistributivas”.

Las primeras, como se ha dicho, son las que afectan el contexto estructural
determinante de la distribucién primaria del ingreso, en tanto que las segundas
persiguen modificar ese reparto a posteriori,

Examinando de inicio las politicas distributivas. ellas, como se comnrende.
tienen obligadamente que plantearse en las tres dimensiones primordiales dis-
tinguidas con anterioridad v que constituyen los componentes bésicos de la
heterogeneidad estructural. Ellas conciernen a las disparidades de estratos pro-
ductivos, a las relaciones sociales que articulan el proceso econémico y al
ordenamiento institucional que es propio de la esfera politica.

Dentro de la primera dimensién referida v en lo que atafie al progreso
técnico corporizado en los medios de produccién v de consumo. cabe reiterar
la estrecha vinculacién entre el “para quién”, el “qué” v el “cé6mo” de Ta produc-
cion. Particularmente en lo que atafie a las politicas de empleo. v sus efectos
sobre el fenémeno de la pobreza, la obtencién de una ocupacién da acceso
a un ingreso monetario, pero el poder adquisitivo de ese ingreso depende de
la magnitud y composicién de la oferta de bienes de consumo, cuya flexibilidad
en plazo corto tiene limites bien conocidos.

A veces se planea la disyuntiva entre un rdpido estimulo al sector moderno
con una escasa absorcién de empleos o un crecimiento de estratos de menor
productividad pero mas absorbentes en materia de fuerza de trabaio. Este
dilema es, en buena medida, aparente, pues sin duda la expansién del sector
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moderno debe ser la fuente principal de los excedentes reinvertibles. Lo que
interesa es el “para qué” y “para quién” de esos excedentes que podrian surgir de
la expansién del sector moderno.

La pregunta es ¢qué medios de produccidn y de consumo seran elaborados
con las técnicas progresivas y de mayor escala? Subyaciendo a esta interrogante
estd la otra: ga quiénes beneficiaria la composicién en la oferta de bienes de
inversion y de consumo que surja de una acelerada reactivacién del sector
moderno?

Como se ha dicho, lo fundamental es la resolucién respecto a la utilizacién
del “excedente social” y particularmente de la proporcién abrumadora que crea
y absorbe el sector moderno. Planteado en los términos de nuestras digresiones
anteriores se trata dc decidir si una parte primordial de ese excedente va a
destinarse a promover la homogeneizacién de la estructura productiva, incre-
mentando la productividad y los ingresos de los estratos econémicos mas des-
favorecidos, o si, por el contrario, va a continuar contribuyendo a la consolida-
cién o agudizacién de la heterogeneidad estructural y, por ende, de las condi-
ciones basicas que generan y mantienen a una buena parte de la poblacion
marginada del progreso técnico y sus frutos.

Esta cuestién fundamental ha sido examinada en varios trabajos de la
CEPAL y conviene traerla a colacién para la clausura de esta primera dimen-
si6n tematica. Tanto en uno como en otro aspecto del tema se han intentado
proyecciones estimativas. En lo que atafie al “qué” y “para quién” de la pro-
duccibn, se han proyectado las tasas de crecimiento acumulativo anual de la
produccién de alimentos, ropa y calzado necesarios para que la regién logre
en plazos de cinco, diez y quince afios un consumo minimo per cdpita en
estos rubros igual al promedio de Argentina en 1970. Surge de estas proyec-
ciones que el crecimiento de dichos rubros deberia ser mucho mas veloz para
lograr en plazos razonables (por ejemplo, en la proyeccién a 15 afios) las
metas convencionales propuestas. Las tendencias contempordneas del estilo
vigente de ningin modo garantizan el cumplimiento de estas metas (ver
cuadro 5).

Cuadro 5

AMERICA LATINA: TASAS DE CRECIMIENTO ACUMULATIVO ANUAL DE LA
PRODUCCION DE ALIMENTOS, ROPA Y CALZADO, NECESARIAS PARA QUE
LA REGION LOGRE EN PLAZOS DE CINCO, DIEZ Y QUINCE AROS UN
CONSUMO MINIMO PER CAPITA EN ESTOS RUBROS IGUAL AL PROMEDIO
DE ARGENTINA EN 1976

5 10 15

anos anos afios

Alimentos 15.5 9.0 6.9
Carne 7.7 10.1 7.6
Cereales —-2.2 —-0.4 12
Otros 18.3 10.3 7.8
Indumentaria 16.0 9.3 7.1
Ropa 16.2 9.5 7.3
Ca{)zado 15.5 9.0 6.9

Fuente: Estimaciones de la CEPAL, sobre la base de encuestas nacionales,
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En cuanto a las alternativas para el aprovechamiento del potencial pro-
ductivo se han intentado algunas proyecciones que confrontan 2 estrategias:
una que concentra el esfuerzo de inversiéon en el sector denominado moderno
(cuadro 6) y otra centrada primero en la eliminacién del sector primitivo
o de subsistencia, luego en el mejoramiento de la productividad del sector
intermedio (cuadro 7). Con la primera ecstrategia la heterogeneidad estructural
se mantendra aunque con niveles absolutos de productividad obviamente dife-
rentes para cada estrato y se llegaria al afio 2000 con un porcentaje de 20%
de fuerza de trabajo en el estrato “primitivo”. Con la segunda estrategia el estrato
“primitivo” o de subsistencia desapareceria fundido con el “intermedio” y éste
tenderia a acercarse al “moderno” 14,

Cuadro 6

CONCENTRACION DE LA INVERSION Y LA TECONOLOGIA
EN EL SECTOR MODERNO

Produccién por Porcentaje de
miembros de la la fuerza
fuerza laboral laboral total
(délares de 1970) empleada
1970 2000 1970 2000
América Latina 1.735 5.960 100 100
Sector moderno 5.200 10.900 20 45
Sector intermedio 1.240 2.600 50 35
Sector de “subsistencia” 250 525 30 20
Fuente: P;ogres; técnico y desarrollo socioeconémico en América Latina, ST/CEPAL/Conf, 53/L. 2, 1974,
pag. 101.
Cuadro 7

CRECIMIENTO ORIENTADO HACIA LOS SECTORES NO MODERNOS

Porcentaje Produc- Productividad en el aiio
de la tividad 2000, especificandose
fuerza laboral en los incrementos anuales
ocupada 1970 entre 1970 y 2000
1970 2000 4.2% 3.2% 2.5%
Economia total 100 100 1.735 5.960 4.460 3.640
Sector moderno 20 25 5.200 6.500 6.500 6.500
Sector intermedio 50 75 1.240 5.780 3.780 2.690
Sector de “subsistencia™ 30 0 250 — — _
Fuente: Progreso técnico ... op, cit,, pag. 110,

14 Merece sefialarse que los supuestos en que se funda el ejercicio aludido son claramente
optimistas. Asi, la “tasa anual proyectada de crecimiento de la poblacién (2,4%) es muy
inferior a la tasa actual correspondiente a la regién (2,9%) y también inferior a la ma-
yorfa de las previsiones sobre la tasa media en el periodo 1970-2000. Dado que en la
estructura por edades de la poblacién predominan los jévenes, tendria que bajar marca-
damente la tasa de natalidadp por edades para que el incremento annal medio no pasara
de 2,4% en el periodo. Aun asi, para que el ingreso por habitante aumentara segin las
proyecciones, el producto bruto tendria que elevarse anualmente en 7%...”. Véase Pro-
greso técnico y desarrollo socioecondmico en América Latina, ST/CEPAL/Conf.53/L.2,
8 de noviembre de 1974, p. 93.
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Como es obvio, estas proyecciones dependen de los supuestos simplifi-
cadores de que parten y de las interdependencias estructurales que explicita-
mente se toman en cuenta. Como tales, constituyen solamente érdenes de mag-
nitud estimativos para un primer encuadramiento del problema.

Atendiendo a los ambitos rurales o urbanos sobre los que recaigan esas
acciones, cs necesario profundizar cn las oportunidades que se ofrecen a la
fuerza de trabajo no calificada que en medida importante e irreversible va
siendo desplazada desde 4rcas rurales. Con la excepcién del “sur del cono”,
en el resto de los paises latinoamericanos la gravitacion numérica de estos con-
tingentes oriundos de dreas rurales es decisiva en el tema de la pobreza. Queda
claro que cn algunos casos la relocalizacién espacial o sectorial de los trabaja-
dores constituye una precondicién ineludible para encarar situaciones de po-
breza. Por ejemplo, alli donde éstas obedecen al arraigamiento de los afectados
en minifundios o actividades extractivas donde no hay lugar para cualquier
introduccién de progreso técnico, ello supondrd el desplazamiento a otras
actividades. En otros casos las transformaciones econdmicas pueden posibilitar
la retenciéon y hasta una mayor absorcién de fuerza de trabajo, tanto en la
agricultura misma como en otras actividades conexas. Esta dltima posibilidad
adquiere mayor peso en arcas de grandes latifundios u otras relativamente
despobladas o “de frontera”, como las regiones patagénica y amazoénica en
Sudamérica. Todo esto sin perjuicio de la secular tendencia a un decrecimiento
en Ja proporcidén de trabajadores agricolas y poblacién rural inherentes al pro-
ceso de desarrollo,

Otra faceta del mismo asunto se relaciona con la condicién “marginal” e
“informal” de una significativa proporcién de la poblacién urbana, lo que daria
lugar para una “terciarizacion” creciente de la estructura ocupacional, traducida
especialmente en expansidn exagerada de los servicios personales.

Ante el hecho mas o menos irreversible de la transferencia poblacional
hacia las ciudades cabe recordar que dentro de ellas existe amplio lugar para
una movilidad vertical en el scctor terciario, esto es, el traslado hacia funciones
de mayor rendimiento social. Todo depende de la naturaleza de los nuevos
empleos Gue se generan. En todo caso, y sin perjuicio de la imprescindible cx-
pansion del empleo industrial, Ja eontribucién del sector terciario es insoslayable
en la misiéon de absorber los contingentes desplazados de faenas agricolas.

Atendiendo a la segunda dimension dc la heterogeneidad estructural —que
atafie a las relaciones sociales bésicas— y en relacion a la fuerza de trabajo no
calificada, se comprende que, independicntemente de su localizacién sectorial
0 espacial, cs necesario actuar paralelamente en el plano técnico y social. Esto
significa que —aparte de la politica de inversiones ya examinada— es obligatorio
el reajuste institucional de los regimenes de propiedad, trabajo c¢ intercambio.
La primera linea de accién ya comentada tiende a generar oportunidades de
empleo que garanticen un minimo de productividad econémica sin el cual es
ilusorio pretender sueldos o salarios que superen la linea de pobreza. La se-
gunda linea apunta a crear una “red institucional” que supere la extrema asi-
metria vigente en las posiciones de poder.

Sin embargo, la distinciéon entre los instrumentos “técnicos” (politica de
inversiones) y “sociales” (reordenamientos institucionales) es puramente ana-
litica pues ambos planos se interpenetran. Esto se pone de manifiesto, por ejem-
plo, en materia de educacién. Desde un angulo técnico, la alfabetizacién total
de la poblacién activa suponc un umbral minimo de asimilacién comin de la
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técnica de la escritura. Este progreso, en la calificacién de la fuerza laboral,
trasciende la esfera de las habilidades productivas y mejora la situacién de los
trabajadores asalariados en las posiciones v relaciones de poder, tanto en la
esfera socioeconémica como en la politica *°.

Desde un 4ngulo més general y en relacién al mismo tema de la interde-
pendencia de las transformaciones técnicas y sociales requeridas para una su-
peraciéon estructural del tema de la pobreza, cabria destacar la importancia
de la rapida disolucién de los regimenes precapitalistas de propiedad y trabajo,
que aun contemporineamente gravitan en el ordenamiento sefiorial de areas
rurales en muchos paises. Este proceso tiende a homogeneizar la naturaleza
bésica de las relaciones entre clases sociales mediante la creacién de una fuerza
de trabajo “libre” —desde un punto de vista formal y juridico— imponiendo
formas esencialmente capitalistas en los regimencs laborales. El crecimiento
del porcentaje de trabajadores que perciben sueldos y salarios pone en primer
plano los problemas de la distribucién de sus oportunidades econdmicas, pri-
mero en lo que atafie a sus probabilidades de conseguir ocupacién y, segundo,
de acceder a un ingreso que los rescate de una situacién de pobreza.

La tercera dimensién quizas es la mas importante, ya que la prioridad en
el terreno de la accién corresponde a la transformacién en las relaciones y po-
siciones de poder tanto en la esfera del Estado —punto de partida de las acciones
de politica— como en el 4mbito global de la estructura social. Los cambios en
las instituciones que fundamentan las modalidades bésicas de apropiacién de
los recursos productivos y el producto social no se postulan aqui como un fin
en si mismo, sino como una condicién, en ocasiones ineludible, para abrir cauce
a una distribucién socialmente mds equitativa del progreso técnico y de sus
frutos.

El conjunto de acciones aqui analizadas tiene un caracter claramente distri-
butivo al operar sobre las formas productivas, relaciones e instituciones sociales
en que se fundan las situaciones de pobreza. Constituyen por lo tanto la contra-
partida conceptual y practica de la heterogeneidad estructural definida en el
diagndstico.

Las politicas redistributivas

La atencién prestada a las politicas llamadas a modificar las condiciones de-
terminantes del reparto social de ninguna manera esconde un menosprecio de
la variedad de iniciativas que se agrupan bajo el lema general de redistribu-
tivas. Se trata, simplemente, de que éstas han sido analizadas con preferencia
casi exclusiva en el pasado y es ttil justipreciar el otro conjunto de acciones,

15 Desde una perspectiva estrictamente econémica la alfabetizacién de la fuerza de trabajo
constituye un umbral minimo que ya ha sido alcanzado v superado por las sociedades mas
desarrolladas del mundo de hoy. Desde otro dngulo la alfabetizacién general es el funda-
mento insustituible en que se apoya y legitima la vigencia de los derechos humanos y
de la participacién politica que aseguren la existencia real, y no aparente, de los regi-
menes democréiticos de gobierno. En este sentido cabe recordar que en Ameérica Latina
habia en 1970 unos 45 millones de personas mayores de quince afios no alfabetizadas.
Como en ese afio la relacién de dependencia (entendida como la cantidad de personas en
edad no activa por cada mil personas en edad activa) era en promedio de 866, los afectados
directa o indirectamente por el analfabetismo alcanzaban, aproximadamente, a 85 millones
de personas, alrededor de un 30% del total. Véase Cuadernos Estadisticos de la CEPAL,
Santiago de Chile, 1976.
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que no es alternativa sino que ingrediente esencial de una estrategia en pro
de una mayor equidad.

No podria ser de otra manera, por lo demis, va que los expedientes que
componen la seguridad social y otros afines, aparte de su gran importancia
intrinseca, constituyen puntos de partida y lineas eficaces y viables de accién a
corto plazo en aquella estrategia. Mds atin, se puede aducir con razén que en la
medida que se logra su aplicacién con la suficiente intensidad y permanencia,
ellos estarfan en situacién de producir cambios de consideracidn en las causas
estructurales de la desigualdad. Tal es el caso, por ejemplo, de las politicas
educacionales y de salud que llenen esos requisitos y persigan consecuente-
mente ese objetivo.

De todos modos, esa necesaria valorizacién no debe pasar por alto algunos
testimonios claros en la experiencia latinoamericana sobre la materia. Uno de
ellos tiene que ver con las dificultades que enfrentan los instrumentos redistri-
butivos para alcanzar a quicnes se encuentran en mas graves “estados de ne-
cesidad”, particularmente los del medio rural. Su eficacia es evidentemente su-
perior en los centros urbanos, pero incluso en éstos los arbitrios tradicionales
favorecen principalmente a los grupos asalariados con mejores niveles de orga-
nizacién y de capacidad de presién. No cs extrafio, pues, que se busque adap-
tarlos o crear otros originales para que sus efectos lleguen a la base de la pira-
mide.

Por otro lado —y quizds en mayor medida que los que hemos llamado dis-
tributivos— las modalidades de apoyo asistencial dependen fundamentalmente
del gasto publico, lo que plantea conocidos problemas respecto al nivel y origen
del financiamiento fiscal. En este campo, por desgracia, los progresos adminis-
trativos en el manejo tributario no parecen haber sido acompafiados por otros
similares en el disefio de una estructura impositiva que incida positivamente
en el sentido de una mayor equidad.

Sea como fuere estas breves observaciones no contradicen en grado alguno
la importancia que con razén se atribuye a esa primera linea de accién que
constituyen las politicas redistributivas.




Crecimiento econdmico y
necesidades basicas: Una nota

Norberto Garcia

El propdsito de estas notas es reflexionar sobre la incidencia del crecimiento
econdmico en el mejoramiento gradual de la satisfaccion de las necesidades
bésicas en América Latina.

Para ello, incursiona en dos tdpicos principales: i) qué relacion puede
detectarse entre el registro histérico del crecimiento econémico y la evolucién
de un conjunto escogido de indicadores de necesidades basicas en los paises
de la regién, en el pasado reciente; ii) dada una cierta magnitud de requeri-
mientos de recursos para satisfacer necesidades basicas, qué porcion de la tasa
esperada de crecimiento econdémico se verfa comprometida, en los préximos
decenios en diversas experiencias nacionales, por una reorientacién estratégica
que priorice las necesidades basicas de los mas pobres y qué implicancias se
derivan de ello.

Entre las principales conclusiones que surgen del analisis efectuado, cabe
mencionar:

i) en cl pasado reciente, no se detecta una asociaciéon significativa entre
grado de mejoramiento del conjunto escogido de indicadores de necesidades
béasicas y ritmo de crecimiento econdémico;

ii) dicho resultado no invalida la necesidad de mantener ritimos de cre-
cimiento elevados —como condicién necesaria, no suficiente— si se desea avan-
zar sistematicamente, en los préximos decenios, hacia la satisfaccién de las ne-
cesidades basicas de toda la poblacién; cuestiona, si, el patrén o modelo en cuyo
contexto se registré histéricamente dicho crecimiento;

iii) la incidencia del crecimiento econémico en dicho avance dependera
del patron de crecimiento y, por ende, del contexto de la estrategia de desarrollo
en que el mismo se concrete;

iv) para varias de las experiencias analizadas, una redistribucién inicial
de recursos productivos surge como el paso necesario para permitir que, poste-
riormente, en un proceso gradual, una combinacién de crecimiento rdpido y
redistribucién incremental incida efectivamente sobre la satisfacciéon de las ne-
cesidades bdsicas dc los grupos mas pobres.
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[. CRECIMIENTO Y NECESIDADES BASICAS

Aun cuando la polémica no se encuentra de ningin modo superada, ha ido
cobrando aceptacién la premisa de que, a la luz de la experiencia de los ulti-
mos veinticinco afios, el crecimiento econémico por si solo no asegura el logro
de los principales objetivos de los paises en vias de desarrollo.

Desde el punto de vista de la satisfaccién de las necesidades bisicas esta
premisa cobra particular relevancia. Para su discusién conviene efectuar un
sencillo ejercicio de consolidacién de algunos indicadores escogidos, cuyo re-
sultado puede consultarse en el Cuadro 1A.

En dicho cuadro se sintetizan los resultados de testar la asociacion existente
entre el registro histérico de crecimiento econdmico y el grado de avance exhi-
bido por siete indicadores escogidos de necesidades basicas para 23 paises de
América Latina, en el pasado reciente !, La principal conclusién obtenida es
que no sc detecta una asociacion significativa entre ritmo de crecimiento econd-
mico y grado de avance o mejoramiento en los indicadores escogidos. Notese
que los siete indicadores mencionados reflejan comportamientos promedio; luego
cabe esperar menos asociacién entre crecimiento econdémico nacional y grado
de mejoramiento registrado en los mismos indicadores para, por ejemplo, el 40
por ciento mas pobre de la poblacién.

Dado el método utilizado, los resultados no sirven para validar o invalidar
hipétesis analiticas, pero constituyen cvidencia suficiente para cuestionar a
aquellos que, aprioristicamente, sosticnen la existencia de la relacién precitada.

Los primeros siete indicadores del cuadro 1A pueden considerarse indi-
cadores agregados de nccesidades bésicas. El primero, esperanza de vida al
nacer, suele ser aceptado como uno de los mas relevantes, ya que ademas de
ser utilizado como indicador general de salud poblacional, constituye un indi-
cador de resultado® sensible a practicamente todo el espectro de politicas que
incidan en la satisfaccion de las necesidades basicas de la comunidad. El se-
gundo, mortalidad infantil, ademas de ser uno de los indicadores de salud,
puede ser considerado también un indicador de la incidencia de la provisién
de agua potable y servicios sanitarios, por la extrema sensibilidad de la morta-
lidad infantil a enfermedades originadas o desarrolladas por la falta de dichos
servicios, Los indicadores 3 y 4 suelen reflejar recursos comprometidos en el
drea de salud; los 5 y 6 constituyen indicadores de nutricién y el 7 de educa-
cién 3,

1 Véase el anexo al presente trabajo. Las estimaciones correlacionan la variacién de los
indicadores escogidos con el crecimiento histérico del PIB. Otra alternativa habria sido
correlacionar los niveles absolutos de los indicadores con el del PIB de cada pais. No
obstante, si se interpreta la hipétesis como que cabria esperar mejores avances en indica-
dores de necesidades basicas cuanto més elevado el crecimiento econémico, el test utiliza-
do es el relevante. De otra manera, se dejaria de lado la dimensién o intensidad del
crecimiento, que es en esencia la base de la hipétesis en discusién: que cuanto mayor
crecimiento econdmico cabria esperar mejores resultados en satisfaccién de las necesidades
bésicas,

2 En contraposicién a los llamados “indicadores de elementos utilizados o insumidos”, como
son, por ejemplo, camas de hospital o médicos por persona.

8 Lamentablemente no se dispuso de indicadores de vivienda, 4rea particularmente impor-
tante en América Latina, ya que en ella se detecta uno de los mayores déficit en materia
de satisfaccién de las necesidades basicas,
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Cuadro 1-A

AMERICA LATINA: CORRELACION ENTRE LA EVOLUCION DE
ALGUNOS INDICADORES DE NECESIDADES BASICAS. Y EL
CRECIMIENTO DEL PRODUCTO INTERNO BRUTQO =

Indicadores CCRb CCS¢e

Evolucién de:

1. Esperanza de vida al nacer 0.23d 0.08
2. Mortalidad infantil —0.18d 0.05
3. Personas por médico -0.61 0.33
4. Personas por cama de hospital 0.43 0.10
5. Calorias por persona 0.35 0.28
6. Proteinas por persona 0.21d 0.04
7. Tasa de alfabetizacién 0.23d 0.03
8. Participacién del 20% mas pobre —0.17d 0.02

Fuente: Véase anexo.

a  Vdéase el Anexo para una descripcién de la metodologia y fuentes utilizadas.
b Coeficiente de correlacién de rango de Spearman.

¢ Coeficiente de correlacién.

d  Estadisticamente no significativo al 90 por ciento.

Como se desprende del cuadro 1-A, no existe una correlacién significativa
entre la evolucién —mejoramiento o empeoramiento— de los indicadores utili-
zados y el ritmo de crecimiento econdmico registrado en el pasado reciente.
Los coeficientes de correlacion #, presentados en la segunda columna, son parte
de la conclusién, Mas importantes aln son los resultados obtenidos con el coefi-
ciente de correlacién de rango de Spearman ®: con excepcion del tercer indica-
dor, en todos los restantes no se verifica una relacién significativa entre creci-
miento y satisfaccién de las necesidades basicas ®.

Respecto al tercer indicador —personas por médico— se detecta a través
de los dos coeficientes utilizados, una correlacién positiva entre su avance y el
ritmo de crecimiento. Es consistente con la hipétesis de mayor disponibilidad
de personal universitario asociada con mayores niveles de recursos fiscales y
mayor crecimiento global.

4 Utilizando funciones lineales simples,

5 Mas importante por cuanto este indicador no exige suponer comportamiento lineales.

¢ En los dos primeros indicadores, quizds los mds importantes, se verifica un CCR muy
bajo y no significativo (el signo negativo del segundo se deriva de la definicién del indi-
cador). El cuarto indicador, personas por cama de hospital, registra un CCR positivo, lo
que daba la forma en que esti definido, sugiere una asociacién negativa entre el registro
histérico del crecimiento y el mejoramiento en esta materia. Los CCR de los indicadores
5, 6 y 7 son muy bajos y, para los dos ltimos, estadisticamente no significativos.
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Un ejercicio similar al expuesto previamente fue efectuado correlacionando
la evolucién de los siete indicadores escogidos con el crecimiento del PIB per
cApita, para contar con estimaciones que asociaran la variacién de los indicadores
de necesidades béasicas con un indicador que tradicionalmente supone reflejar
el efecto del crecimiento sobre el bienestar promedio de la poblacién. Los
resultados obtenidos confirman —en lineas generales— las conclusiones previas.
Como puede observarse en el Cuadro 1-B, ninguno de los coeficientes de co-
rrelacién simple alcanza un valor que permita detectar alguna relacién entre los
fenémenos analizados. Mas atn, salvo una excepcién —el quinto indicador "—
tampoco los CCR alcanzan valores que sugieran alguna asociacién entre evo-
lucién de los indicadores de necesidades basicas y ritmo de crecimiento del PIB
per capita.

Resumiendo: la cvidencia que surge del analisis del cuadro 1-B, sugiere
que, al menos para la experiencia pasada de América Latina, no puede soste-
nerse la hipétesis de una relacion positiva y estrecha entre grado de avance en
materia de necesidades basicas y ritmo de crecimiento econémico per capita.

Cuadro 1-B

AMERICA LATINA: CORRELACION ENTRE LA EVOLUCION DE
ALGUNOS INDICADORES DE NECESIDADES BASICAS Y EL
CRECIMIENTO DEL PRODUCTO PER CAPITA a

Indicadores CCRb CCSe

Evolucién de:

1. Esperanza de vida al nacer 0.19d 0.07
2. Mortalidad infantil —0.19d 0.04
3. Personas por médico —0.364 0.20
4. Personas por cama de hospital 0.244 0.08
5. Calorias por persona 0.38 0.29
6. Proteinas por persona 0.19d 0.03
7. Tasa de alfabetizacién 0.07d 0.01
8. Participacién del 20% mas pobre —0.19d 0.03

Fuente: Véase Anexo.

a Véase el Anexo para una descripcién de la metodologia y fuentes utilizadas.
b  Coeficiente de correlacién de rango de Spearman,

¢ Coeficiente de correlacién.

d  Estadisticamente no significativo al 90 por ciento.

7 Y en este caso, el valor alcanzado por el coeficiente es suficientemente bajo como para
discutir su relevancia como evidencia de la hipétesis en discusi6n.
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¢Cbémo deben interpretarse estos resultados?

Una primera calificacién es que los mismos se restringen, exclusivamente,
al periodo histérico considerado®. Un segundo punto es que los resultados no
implican que no exista relacién alguna entre crecimiento econdémico y satisfac-
cién de las necesidades bdsicas sino que la tasa histérica de crecimiento eco-
némico no estd directamente relacionada con el mejoramiento de los indicado-
res respectivos.

Un tercer punto, asociado a los dos previos, es que, si algo queda cues-
tionado, no es el crecimicnto ccondmico, sino el particular modelo y patrén
de crecimiento vigente en el pasado rcciente en la regién. No es un problema
de ritmo de crecimiento, sino de cudles son las caracteristicas del modelo de
crecimiento adoptado tal que, en ¢l drea de necesidades basicas, no se regis-
tran avances al ritmo que cabria esperar, dadas las tasas de crecimiento
alcanzadas. En este sentido, la pregunta relevante no es sélo cudnto producir
en un periodo determinado?®, sino ademis —y fundamentalmente— qué es lo
que se produce, de qué manera, para quién y con qué incidencia.

Lo anterior explica por qué esti cn tabla la discusién, muy vigente, de
modelos, estilos y estrategias de desarrollo. En la medida que lo cuestionado sea
el modelo y patrén de crecimiento prevaleciente, la discusién se traslada al
ambito de las cstrategias de desarrollo ya que sélo un cambio en las prevale-
cientes podria rendir mejores resultados sobre satisfaccién de necesidades ba-
sicas. Ni ajustes marginales ni programas especificos aislados tendrian éxito
si se los inserta en el contexto de las estrategias vigentes en los pasados vein-
ticinco afios, aun cuando las mismas permitan alcanzar ritmos de crecimiento
relativamente elevados,

Un cuarto punto sirve para aclarar aun mas lo expresado en el parrafo
previo. Rechazar la nocién de que un alto ritmo de crecimiento econémico es
condicién suficiente para avanzar sisteméticamente hacia la satisfaccién de las
necesidades bésicas de la poblacién, no signitica que también se rechace su
caricter de condicién necesaria. Por el contrario, como se vera en secciones
posteriores, una aceleracién del ritmo de crecimiento econémico en el contexto
de una estrategia de desarrollo distinta a la prevaleciente en el pasado, parecie-
ra ser elemento necesario para avanzar sistematicamente hacia la superacién
de los déficit basicos. Pero el crecimiento por si solo no brindarid los mismos
resultados, o los brindard en distintos plazos histéricos,

Para completar este punto, conviene rcflexionar brevemente sobre la re-
lacién entre satisfaccién de las necesidades basicas y redistribucién del ingreso.
Sin duda que conviene distinguir una de otra. Pero una estrategia que priorice
seriamente la primera, dificilmente podra evitar la necesidad de redistribuir re-
cursos —e ingresos— para alcanzar las metas respectivas en plazos razonables.
De ‘hecho, aceptar como uno de los objetivos estratégicos prioritarios a la sa-
tisfaccién de las necesidades basicas, posee ciertas implicancias que conviene
explicitar: i) la redistribucién de recursos e ingresos eventualmente necesaria
para compatibilizar, por el lado del ingreso-demanda de los mas pobres las exi-
gencias estratégicas, deberd canalizarse prioritariamente hacia los més necesi-
tados; ii) por el lado de la oferta, seran indispensables acciones orientadas a

8 Veremos después la im})licaneia de esta calificacién.
® Implicita en los que sélo se preguntan cull es la tasa de crecimiento del PIB, que optimi-
zarfa determinados resultados,
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modelar la composicién de la oferta para abastecer la canasta de satisfactores'.
De hecho, plantearse el objetivo necesidades bésicas implicarfa necesariamente
una redistribucién de ingresos, pero orientada exclusivamente a concretarse en
beneficio de los més pobres y en bienes y servicios especificos. En este con-
texto, la redistribucién final es una consecuencia —y en parte también un ins-
trumento— que se concretard como resultante de todas las acciones estratégicas
que incidan simultineamente sobre la evolucién y composicién de la demanda, y
de la oferta de satisfactores. Es en este sentido que puede aceptarse que cuanto
mayor el ritmo de crecimiento, mayor serd el “espacio” para canalizar recursos
a tales fines, y menores los plazos necesarios para alcanzar las metas pro-
puestas. Como se observa, se acepta implicitamente el rol del crecimiento en
una estrategia que supone viable este tipo de redistribucion.

Al respecto, el octavo indicador analizado en el Cuadro 1 sugiere la
practicamente nula incidencia del ritmo de crecimiento registrado en el pasado
reciente en diez paises de la regién sobre la redistribucién del ingreso. En otras
palabras, en el contexto de las estrategias prevalecientes en el pasado reciente,
un mayor ritmo de crecimiento no se encuentra asociado a mejoras significativas
en la distribucién del ingreso superiores a las eventualmente registradas en los
paises con menor ritmo de crecimiento . En otros términos, esto no es un
problema que pueda asociarse al ritmo de crecimiento, sino al patrén de desa-
rrollo que registraron dichas experiencias.

I1. INDUSTRIALIZACION Y NECESIDADES BASICAS

Algo similar a lo discutido en el punto previo puede plantearse para la rela-
cién entre industrializacién y necesidades bésicas.

Alrededor de cuatro décadas de intensa industrializacién, con profundas
transformaciones econémicas y sociales y una fuerte expansion de la base
industrial de la regi6n, se ven hoy calificadas porque los resultados sociales
alcanzados no son los que se esperaban varias décadas atras. Nuevamente cabe
aqui distinguir entre las caracteristicas especificas que asumié la industrializa-
cién en América Latina (esto es, el patrén de industrializacién que caracteriza
a la region), y la legitima necesidad de incorporar la industrializacién dentro
de cualquier estrategia orientada a superar los problemas de los paises en vias
de desarrollo.

Como se desprende del cuadro 2, no pareciera existir ninguna asociacién
sistematica entre el crecimiento industrial registrado en los paises de la regién
y el grado de avance que los mismos paises lograron en los indicadores de
necesidades bdsicas escogidos. En lineas generales, el anilisis de los resultados
planteados en dicho cuadro, conduce a conclusiones similares a las del cuadro
1-A.

10 A menos que se suponga que todo el mayor ingreso recibido por los més pobres serd
canalizado por los mismos, prioritariamente, hacia el consumo de los satisfactores basicos.

11 A la luz de la informacién disponible para diez paises de América Latina, la constancia
de la distribucién parece haber sido la norma general, a pesar de registrarse situaciones
muy distintas en materia de crecimiento.
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Cuadro 2

AMERICA LATINA. CORRELACION ENTRE LA EVOLUCION DE ALGUNOS
INDICADORES DE NECESIDADES BASICAS Y EL CRECIMIENTO DEL
PRODUCTO INDUSTRIAL a

Indicadores CCR b CCS ¢

Evolucién de:

1. Esperanza de vida al nacer 0.074 0.04
2. Mortalidad infantil —0.104 0.02
3. Personas por médico —0.58 0.31
4. Personas por cama de hospital +0.33d 0.19
5. Calorias por persona 0.234 0.16
6. Proteinas por persona 0.014 0.01
7. Tasas de alfabetizacién 0.38 0.04
8. Participaci6n del 20% méis pobre —0.274d 0.10

Fuente: Véase anexo.

a Véase el anexo para una descripcién de la metodologia y fuentes utilizadas,
b Coeficiente de correlacién de rango de Spearman,

¢ Coeficiente de correlacidn,

d Estadisicamente no significativo al 90 por ciento.

Pero de ello no puede desprenderse que la industrializacién no sea un factor
decisivo dentro de cualquier estrategia que acepte la satisfacciéon de las nece-
sidades basicas de toda la poblacién como uno de sus objetivos prioritarios.
Cuestionar las diversas facetas del proceso de industrializacién de América La-
tina que han contribuido a no generar los resultados esperados en materia de
bienestar y necesidades bésicas de la poblacién, no es lo mismo que cuestionar
toda y cualquier forma de industrializacién. M4s aun, cualquier planteamiento
serio en materia de satisfaccién de las necesidades basicas de la poblacién im-
pone fuertes y decididos requerimientos en términos de base industrial y un
crecimiento industrial probablemente tanto o mas rapido que el registrado hasta
el momento. Aceptar la necesidad de reorientar el patrén de industrializacién
para lograr efectos més intensos y mas rapidos sobre las necesidades bésicas
de la poblacién no implica ignorar el ritmo de crecimiento industrial. Por el
contrario, supone reconocer que este Ultimo serd mas beneficioso cuanto mas
se adecue el patrén de industrializacién a las necesidades objetivas de la
poblacién.
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I1I. REQUERIMIENTOS DE RECURSOS
PARA SATISFACER NECESIDADES BASICAS
Y CRECIMIENTO ECONOMICO

Una nocién casi intuitiva del punto en discusién sefialaria que, habida cuenta
una reorientacién gradual de una estrategia de desarrollo, el plazo para cubrir
los déficit de necesidades bésicas quedaria determinado por la magnitud de los
recursos susceptibles de ser destinados a tal fin. En dicho marco, la magnitud
de recursos utilizables dependeria del ritmo de crecimiento econdémico y de
los factores —principalmente sociopoliticos— que limitan su reorientacion.

Parece interesante intentar una estimacién aproximada de la dimensién de
los requerimientos de recursos asociados a la satisfaccién de las necesidades
basicas, para formarse una idea acerca del tipo de dificultades que se enfren-
tan en este plano. Una forma de aproximarse al problema consiste en estimar
una linea de pobreza 12, basada en un conjunto de satisfactores para cada pais, e
inferir qué parte de la poblacién no accede a ella, en qué medida, y cual seria
el monto de recursos requerido para que logre acceder a la misma.

El objeto de esta seccién es sOlo presentar algunas conjeturas sobre la
magnitud aproximada de los recursos que deberian comprometerse, de inten-
tarse una orientacién estratégica que postule la satisfaccién de las necesidades
bésicas como uno de sus objetivos prioritarios 13,

Conviene enfatizar el cardcter preliminar y tentativo de las estimaciones.
Las mismas pudieron efectuarse para 11 paises de la regién, que comprendian
més del 80 por ciento de la poblacién y 90 por ciento del producto de América
Latina en 1970. Se basan en la informacién del ya citado trabajo de O. Altimir
y estimaciones del PREALC. En el cuadro 3, adjunto, se resumen los resul-
tados de las principales hipétesis efectuadas.

Las primeras tres columnas resumen la informacién que permitié determi-
nar el déficit de consumo de los pobres en 1970, como diferencia entre la linea
de pobreza y el ingreso per cépita de los pobres hacia 1970, multiplicado por
el ntmero de estos tltimos *. Este valor fue ajustado por los siguientes concep-
tos: 1) el déficit anterior no incluye el acceso insuficiente a servicios publicos
basicos, que, aun cuando llegaran —en parte— a ser prestados en forma gratuita,
constituyen parte del gasto social en recursos y deben ser incluidos; ii) con-
viene incluir una hipétesis respecto a las “filtraciones”, o porcentaje de los re-
cursos que no llega efectivamente a los mas pobres; iii) a ello cabe agregar
una hipétesis respecto a la magnitud de la “diversién de recursos”, o monto de
los recursos efectivamente recibidos por los mds pobres, pero que son destinados
a fines distintos a la satisfaccién de necesidades esenciales. Sobre la base de
los puntos previos se efectuaron los respectivos ajustes, y se estimé con ello

12 Esta seccién se basa en las estimaciones de lineas de pobreza efectuadas por O. ALtiMiR. La
dimension de la pobreza en América Latina, CEPAL, Santiago, 1978.

13 Lo que sigue a continuacién fue planteado por el autor en PREALC, Empleo, distribucién
del ingreso y necesidades esenciales en América Latina, cap. II, borrador de discusién,
Santiago, 1979.

14 Se supuso que esta proporcion de pobres en la poblacién total era equivalente al por-
centaje de hogares pobres respecto al total de familias, lo que implica subestimar el na-
mero de pobres.
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Cuadro 3

CONJETURA SOBRE REQUERIMIENTOS DE RECURSOS PARA SATISFACER
LA LINEA DE POBREZA

(1) (2) (3) (4) (5) (6) (7)

Requerimientos
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Argentina 231 172 8 0.7 0.2 0.5 21
Brasil 162 88 49 14.0 2.4 2.9 27
Colombia 147 75 45 11.0 2.3 9.7 33
Costa Rica 152 86 24 4.7 1.0 2.0 23
Chile 226 128 17 3.3 1.1 5.7 30
Honduras 142 70 65 30.0 78 18.9 29
México 157 96 34 52 1.0 1.9 36
Panama 150 83 35 4.9 1.2 2.5 33
Perd 148 66 50 14.0 3.3 84 34
Uruguay 214 157 14 1.5 0.5 1.6 21
Venezuela 252 158 25 3.6 0.8 1.0 40
Fuente: O. Avtimir, La dimensién de ..., op. cit., CEPAL, “Series histéricas del crecimiento de América

Latina”, en Cuadernos Estadisticos, Santiago, CEPAL, 1978; IBRD, World Tables 1976, Wash-
ington, IBRD, n/d; y estimaciones del PREALC.
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la brecha de pobreza ajustada, expresada como porcentaje del PIB de 1970,
incluida en la cuarta columna del cuadro citado. Ella constituye un primer in-
dicador grueso de las diferentes situaciones nacionales analizadas. Con esti-
maciones preliminares para el grueso del resto de los paises se pudo concluir
que la brecha de pobreza ajustada para América Latina en 1970 era equivalente
al 4.7 por ciento del PIB de la regién. Para obtener la presion sobre recursos
que se deriva de esa brecha de pobreza, se adopté una relacién incremental
capital-producto de 2.5, con la que se obtuvieron los requerimientos de inversién
necesarios para generar un monto de producto equivalente a la brecha de po-
breza ajustada, y un monto de gastos recurrentes ' equivalente a 1.5 veces
el monto de requerimientos de inversién. La suma de ambos conceptos cons-
tituye la presién sobre recursos. Suponiendo que se distribuyen en un flujo
anual constante durante 20 afios, fue posible estimar la columna (5), en que
los recursos comprometidos para un afio se expresan como porcentaje del PIB
de 1976 %%, En general, entre los paises analizados cabe distinguir tres grupos:
i) el primero (Argentina, Uruguay y Venezuela), en que un afio de recursos
comprometidos es equivalente a una cifra inferior al uno por ciento del producto
bruto; 1ii) el segundo (Costa Rica, México, Chile y Panama), en que 1/20
de los recursos comprometidos equivale a una cifra que oscila entre 1.0 y 1.2
por ciento del PIB de 1976; iii) el tercero (Colombia, Brasil, Perd y Honduras),
en que la presion sobre recursos es claramente superior al dos por ciento del
PIB de 1976, llegando, en ultimo caso, a un valor cercano al ocho por ciento.

Estas estimaciones introducen el problema de cémo debe interpretarse la
magnitud del compromiso de recursos. Una alternativa es interpretarla como
la transferencia anual de recursos durante veinte afios que deberd operarse
desde tramos de altos ingresos hacia inversion y gasto recurrente para la pro-
duccién de satisfactores para los méas pobres. La columna (7) del cuadro 3 nos
informa de la participacién del cinco por ciento mas rico en el ingreso nacio-
nal, indicador aproximado del “espacio” disponible para tal transferencia.

No obstante, la viabilidad técnica dista mucho de los limites impuestos por
la viabilidad sociopolitica. Una segunda alternativa es interpretada como los
puntos de porcentaje adicionales, en términos del crecimiento del producto y la
inversion, requeridos para ser comprometidos hacia la satisfaccién de las ne-
cesidades basicas. Una tercera alternativa es una combinacién de las dos an-
teriores: transferencia de recursos desde tramos altos hacia inversién y gastos
recurrentes para producir satisfactores y aceleracién del crecimiento: en la
practica, esta tltima interpretacion descansarfa en una desaceleracién del cre-
cimiento del ingreso de tramos altos, una reorientacion del destino de los re-
cursos —particularmente inversién— sincronizada con un aumento gradual y
creciente del ingreso y productividad de los mas pobres 7. Un punto adicional,
que surge de comparar las columnas (5) y (6), es que la presién especifica

15 Shavid J. Burki, Joris J. C. Voouove, Global Estimates for Meeting Basic Needs. Back-
ground Paper, Washington, IBRD, 1977. Tanto las relaciones capital-producto utilizadas,
como el coeficiente de gastos recurrentes, pueden considerarse hipétesis minimas para el
caso de América Latina.

16 Lo mismo fue efectuado en la columna (6) para los requerimientos de inversién por
separado.

17 Ug ejercicio numérico basado en esta tltima interpretacién puede consultarse en PREALC,
El problema del empleo en América Latina: situacidn, perspectivas y politicas, cap. V,
Santiago, 1976.
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sobre recursos de inversién es sistemdticamente mas elevada —en todas las
experiencias— que la presion total de recursos sobre el PIB, denotando las claras
implicaciones para la reorientacién del patrén y aceleracién del crecimiento de
la inversion.

Un segundo paso consiste en desarrollar un sencillo ejercicio de proyec-
cién '8, basado principalmente en las columnas (8), (9) y (10) del cuadro que
se viene analizando. Adicionalmente se proyectd el crecimiento del ingreso per
capita de los grupos pobres a una tasa ligeramente inferior al crecimiento del
ingreso-producto per capita global, lo que permitié contar con las estimaciones
de la columna (11). Aceptando la misma linea de pobreza vigente en 1970,
se procedid a estimar la brecha de pobreza (ajustada) que estaria presente
en el afio 2000, como porcentaje del PIB de dicho afio (columna (12)). En
lineas gruesas, esta estimacién recoge el efecto del crecimiento econémico sobre
el ingreso de los mas pobres y, por lo tanto, sobre la brecha de pobreza inicial.
De hecho, la comparacién de las columnas (4) y (12) nos da una idea aproxi-
mada del grado de avance esperable, manteniendo el supuesto de linea de
pobreza fija.

La informacion citada del cuadro 3 (columnas (4) y (12)) sefiala que, de
aceptarse las tasas de crecimiento econdémico y la relacion supuesta entre di-
chas tasas y el ritmo de aumento del ingreso de los mds pobres, hacia fines
de siglo, la pobreza seguiria siendo un problema serio sélo en tres de los once
paises analizados, y estaria presente en forma significativa sélo en cuatro de
ellos, si se acepta la constancia de la linea de pobreza de 1970 hasta fines de
siglo.

No obstante, existen varias razones que permiten cuestionar la constancia
de la linea de pobreza: i) el estindar de vida medio de la poblacién habra
registrado, sin duda, importantes mejoras entre 1970 y 2000, lo que implica,
desde un punto de vista social, que muchos de los bienes que hoy pueden ser
no incorporables en una canasta de satisfactores, estarin presentes en dicha
canasta en el 2000, ii) la composicién de la canasta tenderd a ampliarse no
sélo por la razén anterior, sino porque en los préximos 20 afios cabe esperar
la aparicién e incorporacién de nuevos bienes y necesidades socialmente legi-
timables; iii) en particular, cabe esperar para el periodo 1970-2000 un consi-
derable aumento de la participacion de la poblacién urbana en la poblacién to-
tal 1°, lo que tendera a elevar las lineas de pobreza nacionales, tanto por el
cambio en la composicién de la canasta de satisfactores como por los cambios
en precios relativos implicitos que tenderan a encarecerlos. Esto introduce un
problema de estimacidn sujeto a un alto grado de arbitrariedad, ya que, acep-
tando la nocién de una linea de pobreza mdvil, el verdadero aspecto en dis-
cusién es qué criterios aplicar para su modificacién a lo largo del tiempo.

En este trabajo, a fin dc simplificar cl analisis, se opté por suponer que
las lineas de pobreza de 1970 crecian en el periodo 1970-2000 a un ritmo equi-
valente a 50% de la tasa de crecimiento del PIB per capita de cada pais para el
mismo periodo. Dicho supuesto implica aceptar, para todos los paises, un cre-
cimiento de la linea de pobreza inferior al crecimiento del ingreso per capita
de los mds pobres. Las nuevas estimaciones de linea de pobreza se presentan
en la columna (13) del cuadro 3. Teniendo en cuenta las nuevas lineas de

18 Para el cual se utilizé un modelo lineal preparado para dicha finalidad.
19 Tanto por proceso migratorio como por el fuerte crecimiento vegetativo en éreas urbanas.
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pobreza para el afio 2000 y el ingreso per capita de los pobres para dicho
afio, fue posible estimar la brecha de pobreza con linea moévil, ajustada como
porcentaje del PIB del 2000 (columna 14). Una comparacién entre los resul-
tados exhibidos por las columnas (12) y (14) permite observar la incidencia
de una linea de pobreza fija versus una linea mévil. En este tltimo caso, la bre-
cha de pobreza (ajustada) del 2000 como porcentaje del PIB de dicho afio, aun
cuando significativamente inferior a la registrada en cada pais en 1970, es bas-
tante mayor a la estimada con una canasta constante. Asi, hacia fines de siglo,
después de 25 afios de crecimiento relativamente rapido, salvo Argentina y
Uruguay, todos los paises analizados registran brechas de pobreza superiores
al dos por ciento del PIB del afio 2000. En particular, Brasil, Colombia y Pert
registran brechas de entre seis y diez por ciento, mientras que en Honduras,
alcanza a aproximadamente una cuarta parte del PIB de fin de siglo.

A partir de las estimaciones con una linea mévil y aceptando nuevamente
una relacién capital-producto de 2.5 y un coeficiente de gastos recurrentes de
1.5 veces los requerimientos de inversién, fue posible estimar la presién sobre
recursos. Suponiendo que la misma se distribuya en un flujo anual constante
durante veinte afios, se expresd la presién sobre recursos correspondientes a un
afio como porcentaje del promedio del PIB entre 1976 y 2000 (columna 15).

Como cabe esperar, la presién sobre recursos asi estimada es sistematica-
mente superior a la incluida en la columna (5). A pesar de ello, el ranking de
paises analizados no sufre serios cambios respecto al registrado en la columna
(5): 1) un primer grupo (Argentina, Uruguay y Venezuela), en que la presién
es inferior a 1.5 por ciento; ii) un segundo grupo, en que la presién oscila entre
dos y cinco por ciento, integrado por los mismos paises que en el caso de la
columna (5), pero con cambios en el ranking dentro del grupo (Costa Rica,
Panamd, México y Chile); iii) un tercer grupo, con un compromiso superior al
c¢inco por ciento, que no registra variaciones de ranking respecto a la columna
(5) (Brasil, Colombia, Perti, Honduras).

Nuevamente en este caso, la presion especifica sobre requerimientos de in-
version supera, sistematicamente, en todas las experiencias nacionales, a la
presién del total de recursos requeridos sobre el PIB; evidencia de que la re-
orientacién del patrén y aceleracién del crecimiento de la inversién constituye
un punto crucial en toda estrategia orientada a satisfacer las necesidades basicas
de la poblacién.

Sin duda que los requerimientos de recursos detectados son de magnitud
considerable, en el segundo y tercer grupos precitados. Cabria argumentar que
ello es fruto de la linea de pobreza mévil. Para verificar el esfuerzo asociado a
los requerimientos de recursos con una linea de pobreza fija puede utilizarse
como indicador la relacién entre los recursos requeridos como porcentaje del
PIB y la tasa anual de crecimiento del PIB, lo que ofrece una idea de qué
porcién del crecimiento econémico deberia ser comprometida anualmente, en
en un periodo de veinte afios, por una estrategia que acepte la superacién gra-
dual de la pobreza como uno de sus objetivos prioritarios.

En el cuadro 4 adjunto se presentan los indicadores respectivos. Los re-
querimientos de recursos asociados a los mismos fueron calculados aceptando
la constancia de la linea de pobreza de 1970, para el periodo 1970-2000. En la
primera columna, 1/20 de los requerimientos totales de recursos se expresan
como porcentaje del promedio del PIB entre 1976-2000, y se relacionan con la
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tasa anual de crecimiento 2. Al expresarse como porcentaje del PIB promedio
1976-2000, constituyen un indicador del esfuerzo promedio para dicho periodo.
En la segunda columna, 1/20 de los requerimientos totales de recursos se ex-
presan como porcentaje del PIB de 1976, y se relacionan con la tasa anual de
crecimiento. Constituye un indicador del grado de compromiso de la tasa anual
de crecimiento al principio de un periodo en que se supone se inicia una
reorientacion estratégica priorizando el traslado de recursos para la produccién
y acceso a satisfactores de necesidades basicas.

Cuadro 4

RELACION ENTRE REQUERIMIENTOS DE RECURSOS COMO PORCENTAJE DEL
PIB, Y TASA ANUAL DE CRECIMIENTO DEL PIB (porcentajes)

1/20 de los requerimientos 1/20 de los requerimien-
de recursos, como porcen- tos de recursos como
taje del PIB promedio porcentaje del PIB de
1976-2000, 4+ la tasa 1976, -+ la tasa anual de
anual de crecimiento del crecimiento del PIB
PIB

Argentina 3.0 5.0

Brasil 17.5 37.0

Colombia 25.6 45.1

Costa Rica 7.7 156

Chile 13.0 23.4

Honduras 117.3 190.2

México 7.0 15.4

Panami 8.8 18.5

Pert 36.5 66.0

Uruguay 27.4 35.7

Venezuela 7.6 14.0

Fuente: Cuadro 3, columnas (5), (9) v (15).

Un primer punto que surge del andlisis de la primera columna del cuadro
4 es la fuerte diferencia existente entre los paises, lo que sugiere que, a dis-
tinta intensidad y cobertura del problema de pobreza, se asocian requerimien-
tos diferenciados de estrategias y politicas. Adicionalmente, sugiere implicita-
mente la necesidad de incorporar plazos diferenciados para alcanzar el objetivo
buscado. Un segundo aspecto es que cinco de los 11 paises analizados (Argen-

20 Con fines ilustrativos se utilizaron las tasas proyectadas de la columna (9) del cuadro 3
que, a su vez, son estimaciones basadas en: i) el registro historico 1956-76; ii) las ten-
dencias esperadas para 1980-2000. Pero aun cuando se utilizara otro conjunto ds tasas,
digamos, las del periodo 1960-76, las principales conclusiones serian muy similares.
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tina, Costa Rica, México, Panami y Venezuela) registrarian un compromiso
inferior al diez por ciento de sus respectivas tasas anuales de crecimiento. (No
obstante, debe tenerse presente que los cuatro Ultimos registran altas tasas anua-
les de crecimiento poblacional —3 por ciento 0 mas—, lo que ya estaria absor-
biendo una cuota muy significativa de su crecimiento econémico anual.) Cinco
de los seis paises restantes (Brasil, Colombia, Uruguay, Perd y Honduras) pre-
sentan un compromiso de rccursos igual o superior a casi un 20 por ciento de
sus tasas de crecimiento econémico anual, lo que claramente implica un esfuerzo
sumamente elevado para ser mantenido durante dos décadas. En ciertos casos
—Pertt y Honduras— el coeficiente analizado es de tal magnitud que clara-
mente sugiere, o la necesidad de plazos mas prolongados o la inviabilidad de
solucionar la pobreza via una redistribucién incremental en dos decenios.

Una posible opcién seria una distribucién creciente de la carga, que alivie
la presién en los primeros afios y la acenttie en los afios finales. Esta opcion
posee varias implicaciones: i) significa, obviamente, la postergacion de la solu-
cién para una parte de los grupos afectados; ii) mds importante atn, la expe-
riencia pasada sugiere que altas tasas de crecimiento econdmico sin puoliticas
dirigidas a reorientar recursos, tienden a acentuar la concentraciéon de recursos
e ingresos, y con ello a fortalecer la posicién de poder de los grupos que se
intenta afectar posteriormente por las politicas de reorientacién de recursos,
tornando, por ende, menos viable la implementacién de las intensas politicas
de redistribucién incremental contempladas para los afios finales. Luego, la op-
cién de comenzar con una presion reducida para ir elevindola paulatinamente
y acentuarla hacia fines de siglo, corre el serio riesgo de ir creando en el ca-
mino obsticulos que tenderin, en definitiva, a dificultar su implementacién
llegado el periodo critico final.

Un punto adicional es que el compromiso promedio de la tasa anual de cre-
cimiento podrd ser inferior al compromiso inicial de una estrategia que pre-
tenda descansar sélo en redistribucién incremental (si se descarta —por las
razones citadas en el parrafo previo— la alternativa de una presién sobre re-
cursos leve al principio, y creciente con el transcurso del tiempo). Una proxy
del compromiso inicial estd reflejada en la segunda columna del cuadro 4, donde
se relacionan la tasa anual de crecimiento y el requerimiento anual de recursos
como porcentaje del PIB en 1976. Como puede observarse, con la excepcién de
Argentina, Costa Rica y México?!, todos los restantes paises muestran un com-
promiso de la tasa anual de crecimiento al principio del periodo, sumamente
elevada, y claramente inviable para buena parte de los mismos.

Dos conclusiones principales surgen del analisis previo: i) para ciertas
experiencias, cualquiera sea el modelo institucional, estratégico y las politicas
que se apliquen, la solucién del problema en discusién requerird mas de dos
decenios; 1ii) €l grado de compromiso registrado (en gran parte de los casos)
por la tasa anual de crecimiento econdémico sugiere la imposibilidad de des-
cansar exclusivamente en redistribucién incremental de recursos a las tasas de
crecimiento econdmico vigentes. Dos caminos combinables se abren a partir de
dicha verificaci6n: i) una aceleracién del ritmo de crecimiento que “haga
lugar” a la transferencia de recursos de la magnitud requerida, lo que lleva
principalmente a verificar qué posibilidades ofrece el sector externo para sos-

21 Y sobre los dos ultimos existe la presion adicional de una elevada tasa de crecimiento
poblacional que absorbe casi 1/2 de la tasa anual de crecimiento econémico.
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tener una aceleracion del crecimiento de la magnitud requerida; ii) afectar,
en el periodo inicial, el acceso a recursos y activos productivos, para modificar
desde el inicio la distribucién de recursos e ingresos, y cubrir las mismas metas
de requerimientos con una redistribucién incremental de recursos que no com-
prometa una porcién tan significativa del crecimiento econdémico anual. La
redistribucién inicial de activos productivos —e ingresos—, que exigiria obvia-
mente de un cuadro sociopolitico favorable, seria asi el paso previo para facilitar
que la redistribucién incremental posterior beneficie efectivamente a los grupos
mds pobres.

Es importante retener la perspectiva de las modificaciones, en materia de
reorientacién gradual de la composicién de la produccién, del patrén de inver-
siones, y perfil tecnoldgico asociado al mismo, y de la aceleracion del crecimiento
econémico, que subyacen en la estimacién de compromiso de recursos. Existe,
en primer lugar, la necesidad de garantizar el acceso efectivo a una canasta
de consumo bisico, lo que implica empleos a niveles de productividad e ingresos
adecuados. Luego, parte del ejercicio contempla el ritmo de crecimiento y la
reestructuracién del uso de recursos necesarios para generar empleos a niveles
de remuneracién adecuados. Simultineamente, la reorientacién de dichos re-
cursos debe ser consistente —en términos de composicién de la oferta de bienes
y servicios— con la satisfaccién de las necesidades bésicas de la poblacion. Am-
bos factores implican, necesariamente, un proceso gradual de reorientacién del
uso de recursos, que implica una presién adicional sobre las tasas de creci-
miento de la inversion, y sobre el producto bruto.

Cabe sefialar que, en esta perspectiva, la superacion gradual del subempleo
—generacion de ocupaciones a niveles de productividad e ingresos adecuados—
y el cierre gradual de la brecha de necesidades bdsicas, no son objetivos conflic-
tivos con la aceleracién del crecimiento econémico. Por el contrario, esta ultima
constituye una condicién necesaria para tales objetivos. Adicionalmente, una
reestructuracién gradual en el patrén de utilizacién y destino de los recursos
productivos, constituye también una condicién necesaria para el logro de los
objetivos mencionados. En este sentido, cabe enfatizar que dichos objetivos
implican no sélo un esfuerzo substantivo en el plano de recursos de inversién y
otros recursos reales y financieros, sino ademas una clara perspectiva de la mo-
vilizacién del potencial de recursos humanos de la regién, destinatarios pero
también actores de todo proceso que otorgue prioridad a la generacién de em-
pleo productivo, ingresos adecuados y la satisfaccién de las necesidades basicas
de la poblacion.
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ANEXO

Estimacién de: a) correlacién entre crecimiento econdémico y evolucién de
algunos indicadores de necesidades bésicas y b) correlacién entre crecimiento
industrial y evolucién de algunos indicadores de necesidades basicas.

Se estimaron tanto el coeficiente de correlacion de rango de Spearman
(CCR) como el coeficiente de correlacion simple (CCS).

La informacién disponible permitié considerar los siguientes paises:

1. Argentina 13. Nicaragua

2. Bolivia 14, Panama

3. Brasil 15. Paraguay

4. Colombia 16. Pert

5. Costa Rica 17. Reptiblica Dominicana
6. Ch