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NOTAS SOBRE LA ESTRATEGIA DE LA DISTRIBUCION Y LA
REDISTRIBUCION DEL INGRESO EN AINERICA LATINA.

Por Anibal Pinto y
Armando Di Filippo L

1. Planteamiento general:

En estas notas se trata de examinar las condiciones
objetivas y los presupuestos bdsicos que deberfian informar
las politicas distributivas y redistributivas en las eco-
nomias latinoamericanas contempordneas, oponiéndolas a la
situacidn que se plantea en los paises capitalistas indus-

trializados,

Se consideran como distributivas aquellas politicas
que tienen por fin, o resultan en la modificacién de las
condiciqnes determinantes de la reparticidén "original® del
ingreso. Las denominadas redistributivas sélo implican cam-
bics “ex-post' de esa distribucién. Como es 1ldgico no se
trata de compartimentos estancos y, en el hecho, se identi-

fican politicas de cardcter mixto.,

1/ Este trabajo constituye un anticipo parcial y prelimi-
nar de una investigacibn que se lleva a cabo en la CE-
PAL‘y en la cual participan los autores, De todos mo-
dos, las ide&as que se exponen son de su exclusiva res-
ponsabilidad.
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Desde esa contrastacidn se'pretende derivar la estra-
tegia v las técticas de una politica distributiva y redis -
tributiva de clara inclinacidn progresiva y adecuada a la

realidad latinocamericana,

Para abrir el tema conviene enfatizar la interdepen-
dencia entre los tres elementos constitutivos bésicos de la

formulacidén de politicas: el diagnéstico, los objetivos y

los instrumentos.

En lo que atafie al diagnéstico, es obvia su importan~
cia ya que se trata de modificar situaciones espeéificas,
que son las que inspiran la naturaleza del cambio a ser in-
troducido, Deben, pues, identificarse esas situaclones y

-
v

el p?oyecto alternativo, esto es, los gbjetivos, que conten-
drén, inevitablemente, una fuerte carga valorativa, Con la
"distribucidn progresiva del ingreso' ocurre algo parecido
que con la historia de las jirafas:'és diffcil describirlas

con rigor, pero todos las reconocen,

Por Gltimo, corresponde a los instrumentos el dar vi-
da y cuerpo a los propésitos. Sobra decir que los tres as-
pectos ~ y en especial los relacionados a los objetivos y

los instrumentos, son interdependientes en alto grado.
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2e El diagndstico, los obietivos e instrumentos de la

politica redistributiva en los palses capitalistas

desarrollados.

La filosofia redistributivista de los paises 'supra-
desarrollados™ se enrafza en un diagndstico-realidad bien

perfilado en el Gltimo tiempo: altos niveles absolutos de
ingreso,_“casos especiales" (ancianos, minorfas discrimina-
das, etc,) de rezago; economias homogeneizadas de gran fle-
xibilidad para responder a cambios en los esquemas de deman-
da; alto grado de organizacidén de prédcticamente todos los
grupos sociales para la defensa de sus intereses bdsicos, lo
que responde a la similitud de sus_respectivas colocaciones
objetivas en el sistema productivo, Una derivacién impor-
tante de esa realidad ha sido el cardcter gremial o ™econo-
micista® de las presiones redistributivas de los grupos asa-’
y

lariados, que han estado lejos de cuestionar frontalmente el

orden vigente de esos paises.

’

De alli de esas condiciones, emergen los objetivos
/ .
redistributivistas, en los cuales, téngace presente, han in-
fluido sustanciélmente circunstancias histdéricas , como la
depresidn de los aflos 30 y el temor de postguerra a que se

repitiera dicho cuadro,

En breve, m&s que propdsitos relativos a la estructu-
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ra repartitiva, 1/ lo que dominan son:

~a) la atencién conferida al problema del empleo y el
ritmo general de actividad econémica;
b) la preocupacidn socio-politica respecto a los Mes-

tados de necesidad" mis apremiantes.,

Nétese bien que el primer punto précticamente cubre
los reclamos bésicos de la gran mayorfa, Por lo mismo,los objetiv
contenplados. en b) s6'~ involucran una mrdificacidn ax-nost de
la distribucién original y consagran el caricter meramente

: PR

correctivo de las acciones implementadas. En breve, ellos
no pretenden afectar los fundamentos estructurales de la
distribucibn original y corresponden a una ‘imagen moneta-

ria™ de la redistribucibén que via restar capacidad adquisi-

’ ‘.

1/ “En general, por lo tanto, parece legitimo concluir

: que para la mayoria de la poblacidbn, el patrén de la
distribucién primaria del ingreso es sbélo ligeramen-~
te modificado por la accidén gubernamental, 0S cam-
bios estructubales - tales como la participacién de-
creciente derla agricultura en la distribucién de 1la
mano de obra, y la disminucibn de los empleados por
cuenta propia han tenido probablemente una influencia
mds importante en la dispersién de los ingresos fina<
les de los hogares que las politicas gubernamentales.,
Una razén de ésto puede ser que la reduccidén de la de-
sigualdad (excepto en los extremos) no ha sido recien-
temente un objetivo politico de significacién., Otra
razén puede ser que los efectos combinados de las va-
rias formas de accidn gubernamental sobre la distri-
bucibén del ingreso, raramente han sido considéradas
como partes integradas de una politica-‘tnica®™, Incomes
in postwar Furope: A study of Policies, Growth and Dig~
tribution., (Economic Survey of Europe in 1965; part 2,
UNo) PE. 41,




.

tiva a los grupos méds pudientes, busca repartirla luego entre
los menos favorecidos, alterando en €l proceso la composicibn
de la demanda y, por derivacién implicita, la estructura de

la ofefta.

Los instrumentos fiscales constituyeron el nlcleo de
apoyo de las polfticas redistributivas que podemos llamar

1/

convencionales,

La tributacién progresiva y el gasto plblico inclufdo
el destinado a financiar la seguridad social, fueron las ar-

mas principales y resultaron eficaces para alcanzar los limi-

tados objetivos que se han tenido en vista.

3. Principales rasgos estructurales que distinguen la

particular situacidn latinoamericana

La situacidén latinoamericana exhibe algunas caracte-

risticas estructurales que contrastan decisivamente con las

1/ Refiriéndose al caso norteamericano, observa Galbraith:

: "Esta decadencia del interés por el tema de la desi=-
gualdad queda puesta de relieve por el hecho de que,
durante muchos afios, no se ha realizado ningin esfuer-
zo importante para alterar la actual distribucidn de
la renta, Aunque se advierte con frecuencia un silen-
cio discreto sobre este punto en las expresionss del
liberalismo norteamericano ya aue de este modo no se
rrovoca la ira de los conservadores, el principal ins-
trumento plblico para redistribuir la renta es el im-
puesto progresivo sobre la misma, Desde la segunda
guerra mundial no se ha producido ningln esfuerzo con-
siderable para modificar este impuesto en busca de una
mayor igualdad®, La Sociedad Opulenta (Ariel, 1969)pg.l1]
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correspondientes a las naciones centrales.
< ¢

La primera de ellas es, sin duda, la llamada heteroge-
neidad de su aparato productivo y, consecuentemente, de su
sistema social. No corfesponde indagar aqui los anteceden-~
tes histdricos que, ya @esde la fase colonial, fueron esta-
bleciendo esa condiciédn, x/ 381lo basta recprdar que la fase
de "crecimiento hacia afueral exﬁremé las disparidades ini-
ciales por la via de una difusién irregular y discontinua
del progreso técnico,. De ahi derivé una coexistencia e in-
teraccidn dé miltiples formas productivas, vinculadas a rela-.
clones sociales de trabajo y apropiacién igualmente vériadas.
Como se ha sustentado en diversos trabagos, las modalidades
de desarrollo reciente han mantenido y, en algunos casos,
acentuado los desniveles de productividad que son la expre-
sifn més fécilmente cuantificable de la heterogeneidad es=-

2/

tructural, =

1/ Véase de Armando Di Filippo "Rafices histéricas de las
estructuras distributivas en América Latina%, Capitu-
lo segundo (versién preliminar) del estudio dirigido
por Anibal Pinto "Distribucién del ingreso y politicas
distributivas y redistributivas en América Latina™,

2/ Entre otros trabajos cabe consultar de Anfbal Pinto:
Concentracién del progreso técnico v de sus frutos en
el desarrollo latinoamericano (Trimestre Ecdénomico N°
125) vy Ll lModelo de Desarrollo Reciente (Trimestre
Econdémico N° 150), ' :




La hipbtesis bésica que aqui se plantea es que esa he-
terogeneidad constituye el principal factor Yoriginal® de la
estructura di§tributiva en América Latina, lo cual implica,
como es obvio, que la superacidn de esa circunstancia bdsica
es e 1l primer requisito para cua;quier modificacién significa-

tiva de ese esquema repartitivo,

Las Y"dimensiones®de la heterogeneidad

Para fundamentar ese aserto es titil toner a la vista
las "dimensiones™ de la heterogeneidad estructural que son

1/

mds pertinentes para nuestro andlisis, =

La primera dimensién concierne a las estructuras

productivas en donde se observa la vigencia de una multi-
plicidad de procesos técnicos, en Una progresibn que va
desde las formas "primitivas" (incluso precolombinas) de
las economias de subsistencia, hasta logros similares a los
paisés desarrollados, Los intensos desniveles de produc-

tividad asociados a estas diferentes ‘lespecies' constitu-

ven un condicionante intrinsecamente estructural de las de-~

1/ La intensidad con que se han manifestado las modalida-
des que a continuacidén se destacan, naturalmete, varia
para diferentes paises, Asi, por ejemplo, los rasgos
de la heterogeneidad estructural en Argentina son mu=
cho menos acentados que los prevalecientes en Brasil,
Sin embargo, la raiz histdérica comin de todas estas
sociedades, especialmente en lo que atafie a la natura-~
leza de su relacionamiento-econémico internacional,
autoriza, en eierta medida, este tipo de generaliza-
ciones,
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sigualdades consiguientes en el reparto de los frutos.

Para dar una breve idea de los desniveles en materia

¢

de producto (y eventualmente ingreso) por persona, que ge-
nera esa situacidn, basta mencionar unos pocos antecedentes,
En relacidn con este tema cabe recoger algunas estimaclones

aproximativas inclufdas en un estudio de CEPAL: 1/

’ ¢

"Con esas reservas, puede estimarse que, para el conjunto'
de América Latina, la proporcién de empleo en lo que pudie-
ra denominarse "estrato moderno®™ representa alrededor de un
octavo de la poblacibn activa y que en ese estrato se gene-
ra aproximadamente la mitad dei producto., En cambio, es
probable que alrededor de un tercio de la poblacidn ocupada
corresponda al “estrato primitive®, en el que se generaria
bastante menos de 10% del producto total. De aqui se deri-

van diferencias intensas en las respectivas productividades

.

de la mano de obra, que probablemente alcanzan una relacién

2/

de 1 a més de 20 de un estrato a otro,"”

’

14 El Fstudio Econdmico de Amériea Latina, 1968, profundi-

: z6 en el andlisis‘de las principales facetas de dicho
tema, Al ‘respecto, el anflisis de la informacidén dispo-
nible, le permite concluir que Westa diferenciacién en-
tre estratos marcadamente-‘distintos desde el punto de
vista de la productividad, es observable no sbélo en el
conjunto de la economia, sino también en cada uno de los
principales sectores de actividad econdmica. Dcho de otrc
modo, no se trata sblo de que haya algunos sectores cu-
va productividad media sea notoriamente inferior a la
de otros; el problema es que, ademds, cada uno se disgre-
ga en estratos con productividad muy diversa., (CEPAL~
ONU) E/CN: 12/825/Rev,.l, julio, 1969,

2/ Ver al final del trabajo antecedentes adicionales en
cuadros 1 y 2.



Las modalidades organizativas técnicamente mds avanza-
das incrementan la productividad fisica del trabajo y, por
ende, mejoran sustancialmente la posicidn relativa de todos

los grupos vinculados a ellas, sean trabajadores, sean pro-

pietarios o empresarios,

Por otro lado, la alta productividad del trabajo en
las actividades del llamado %sector moderno' suele ir acom-
pafiada por la gran_escala operativa; que se expresa de dos
maneras diferentes, En primer lugar se constata la cohcen-
tracién de un nlmero relativamente alto (en términos absolu-
tos) de fuerza de trabajo, que en la esfera industrial pue-
de alcanzar a varios millares por cada unidad productora.

La interaccién cotidiana en el transcurso de su accién pro-
ductiva es un condicionante objetivo de las posib%lidades
organizativas de dichos grupos para fines comunes, Este con-

dicionante constituye una derivacidén inmediata de la conceh-

tracién del progreso técnico.

¢

En segundo lugar, la gran escala operativa contrasta en algu~
nos casos, con la pequefies relativa de los mercados 1a£inoamericaﬁos,
generando una capacidad productiva susceptible de captar una
cuota determinante de los mercados respectivos, De aquf se

derivan posiciones oligopélicas y oligopsénicas,
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Contrastanto con este cuadro, a medida que desciende
la escala (y normalmente también la productividad) de las
‘ : )
empresas, la‘Euota de mercado" que pueden captar y el nivel
de los precios a que puéden vender quedan fuertemente enmar-
cados por la capacidad expansiva de las empresas modernas,

y :
Consecuentemente, los bajos niveles absolutos de salarios de
los estratos rézagado§ constituyen una condicién para su su-
pervivencia econdmica, El extremo limite de esta situacidn
se encuentra en las formas artesanales del “sector primiti-

vo't,

4

Como puede apreciarse, los desniveles de productivi-
dad asociados a la gran escala de operaciones y la privile-
giada posicién frente al mercado no sb6lo permiten generar

sino retener los frutos del mayor progreso técnico, A estos

factores se agregan otros que consideraremos mis adelanmte,

Es Gtil y pertinente vincular los fendmenos anterio-
res con el del empleo,- que tanta atencién ha merecido Gl-

timamente,

Por una parte, desde un fdngulo cualitativo, es meri-
diano que la situacibn de los plenamente ocupados dependeré,
en lo principal, del molde tecnoldgico y la colocacién en el

mercado de las actividades a las que estdn adscritos., Esto
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al lado y seguramente por encima de la disputa trabajadores-

capitalistas,

Por la otra, es igualmente claro qus toda apreciacién
distributiva debe partir del hecho obvio y no siempre prio-
rizado de que desocupados y sub-empleados son las "Gltimas
victimas" del problema. En breve: aparte del punto anterior
sobre 1z "ubicacién estructural”, estd el otro, mis elemen-
tal y crudo, de estar radicado en cualquier parte y en for-

ma regalar como mienbro de la poblacidn efectivamente acti-
va.

Aunque més adc¢lante no se siga tratando especifica-
mente el 4ngulo emplec del asunto, sobra reiterar que nos

parece una cuestién primordial, aunque creemos que se veré

con mids nitidez cen el contexto general de estos planteamien~

tos,

La segunda dimcensidn se refiere a la naturaleza de

las relaciones sociales caracteristicas de los diversos es-

tratos productivos,

4

En esta dimensién se perfilan tres aspectos bésicos,

en donde se refleja igualmente la precitada heterogeneidad

estructural. Estos aspectos tienen que ver con las relacio-

nes de trabajo, con las relaciones de propiedad y con el po-



der de negociacifn de los distintos segmentos sociales, Las
modalidades discernibles en estas tres esferas, - cuya inter=-

dependencia reciproca es evidente, se proyectan claramente

en el esquema repartitivo correspondiente.

i) En tarno a las relaciones sociales de trabajo se

verifica una gema de variados mecanismos que van desde las
formas sefloriales de incorporacién y retencién de la fuersza
laboral en el complejo latifundio-minifundio tipico hasta ~
los masivos e impersorales contratos e trabajo perfeccio~
nados en el sector 'moderno™ de dichas economfas, En el
primer caso predcmina la adscripcién a pautas autoritarias
que predeterminan el reparto final cn el otro se vislumbra
el predominio de relaciones de corte capitalista "burocré-
tico? qﬁe se extienden tanto al sector plblico como al pri=-

vado,

’

En el extremo mds desfavorecido de la gradacibn, sow
bre todo en los principales centros urbanos, sobresale la
proliferacién crecicente de otros grupos de trabajadores que
no estén sujétos a vinculos estables de relacionamienté la~
boral y que, consecuentcmente, actian "por cuenta propia®
en actividades de intermediacidn al menudeo o mediante la
provisién de servicios personales de baja calificacién'y

productividad, ejecutados a veces de manera esporiddica.
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4

ii) En lo que atafie a la esfera de la propiedad, su

——— - —— . o—————

influencia sobre el esquema yepartitivo del producto social
se proyecta en varios planos. En primer lugar, como es obw
vio, el ejercicio de la propiedad configura un titulo para
apropiarse parte del ingreso generado por la'gestién econd-
mica. Aqui interesan, sobre todo, dos cosas. Una es el
grado de conc?ntracién de esos titulos., Mientras menos sean
los titulares, mayor serd el efecto desigualizador., Otra

es el margen o porcentaje del ingreso global que representa
lo absorbido por esos titulareg. Cuanto més alta sea esa

cuota, mayor serd dicho efecto,

2

En segundo término, interesa tener en cuenta los efec-
tos indirectos de la concentracidén de la propiedad, Ella
confiere un conjunto de ventajas tanto en la propia esfera
econdémica (mayor solvencia para la obtencidn de créditos y
garantias diversas,_valorizaciones derivadas de los procesos
inflacionarios, etc,..) como en la érbita socio-politica

(prestigio social v eventual poder polftico).

¢

En América Latina, la estratificacién de propietarios
de activos productivos presenta "saltos™ relativamente inten-
s0s, que corresponden a las discontinuidades en el nivgl
técnolégico y en la escala de las unidades productivas, Es

plausible suponer que en los estratos "modernos™ se concen-
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tra un porcentaje bastante mayor del valor total de los acti-
vos diSponibles,.en manos de un porcentaje relativamente re-
ducidg de titula?es, contrariamente a lo supuesto cérrienté—
mente., Asimismo, la ®pirdmide distributiva® de los activos
produétivos debe sufrir un brusco ensanchamiento en su ?ase
ocupada por el sector artesanal y de la pequefia empresa, don~
de el stock de capital por titulgf es bajo y es amplialla
base numérica de los integrantes, El complejd latifundiow"

minifundio ilustra una situacién parecida en &reas rurales,

’

iii) Finalmente, en materia de capacidad organizati-

va vy _poder de negociacién se perfilan contrastes paralelos,
asociados en parte a los dos aspectos precedentes, peroc que

también dependen de otros factores conexos,

En lo que atafie a lOS'perceptores de sueldos y séla-
rios del sector moderno, su mayor cuota de poder" para neé
goéigr mejqres'condicibnes de vida se fundamente en varios |
supuesﬁés. En pfimer lugar resalta una mayor capacidad de
organizacibn en la defensa de sus intereses bésicos, Que
estd fundamentada en la ya comeﬁtada-concentn&ci&n de obre-
roé y empleados y en el mayor conocimiento e informacién so-
bre su poéicién,objetiva a que tienen accseso en virtud de la

solvencia econdémica de sus organizaciones y del "escenario
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metropolitano®™ donde transcurren sus vidas, De aquil se de-
riva una mavor capacidad de presién en procura de miltiples
conquistas en materia de seguridad social, firmemente funda-
da en la mayor "resistencia® econémica de dichas organiza-
ciones en caso de requerirse movimientos de fuerza, En ter-
cer lugar sobresale el afianzamiento de una burocracia sin-
dical, altamente “profesionalizada', en permanente contacto
con las instituciones del poder plblico, cuyos organismos

fiscalizadores normalmente se concentran en las mismas urbes.

En el otro polo de nuestra progresién se constatan
las caracteristicas opuestas. La fuerza laboral presenta es-
casa capacidad de organizacidn debido a la fragmentacién en
una multiplicidad de pequefias unidades, a la exigua solven-
cia econdmica de sus organizaciones y a los escasos contac-
tos (sobre todo en 4reas rurales) con la informacién y el
 asesoramiento adecuado., De agui se deriva una escasa capa-
cidgd de presidn y consecuentemente un exiguo poder negocia-

dor,

En lo que ataifle al mundo propletario y empresarial la
cuota de poder' para la consecucidn de sws fines econdmicos
ha variado en atencidén a las modalidades de desarrollo, in-

cluido al relacionamiento extermo, que han caracterizado las
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diversas etapas del procesoc latinoamericano,

¢

Al mismo'tiempo, esos cambios han tenido proyeccibnes
muy definidas sobre las orientaciones de la politica econdémi-
ca y las ventajas diferenciadas que ellas han experimentado

para distintos grupos'en cada periodo representativo,

4

ﬁn ciérta fase, la demanda externa por‘productos pri-
mafios robustecid la posiciédn objetiva de los sectores y gru-
pos comprometidos con esé trédfico y canalizé los estimulos
gubernamentales hacia ciertas actividades extractivas y agro-
pecuarigs, favoreciendo por esta via a sus respectivos tim

tulares,

Desde los afios treinta, mds o menos, son otros secto-
res los que toman la vanguardia y correspondié entonces a e~
llos aprovechar esa posicién y ser los beneficiarioé princi-
pales de las atenciones estatales, A estos movimientos se
agregan»lés impulsos proveniéntes.de las inversiones extran-

Jeras y del crédito internacional,

‘

Como puede verse, la colocacién del grupo‘empresarial-
propietario en la escala distributiva ha estado intimamente
- ligada con las direcciones del proceso de desarrolld'y con
la orientacién consiguiente de la politica econbémica, Mira-

do desde otro 4ngulo, todo ello deja en claro la capacidad
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de presién - en incremento o en declinio - de los grupos
ligados a las actividades que han sido dominantes en cada

momento,

La tercera dimensidén es la que tiene que ver con la

llamada estructura de poder y que se plantea bdsicamente al

nivel politico,

El ordenamiento institucional que consagra y garan-

tiza las modalidades y el funcionamiento del sistema de po-

/ ‘

der, 1/ ha favorecido al segmento de los propietarios, pro~
fesionales y burécratas (ligados por formacién e intereses
al sector propietario) y a los grupos orgenizados del mundo
del trabajo. Por oposicibén, quienes quedan generalmente
fuera del juego politico>y pesan menos en el aparato y las
orientaciones del estado son precisamente los segmentos de
menor productividad y organizacidn, entre los que cabe in-

¢luir buena parte de los campesinos y de la ‘periferia® ur-

1/ Para mayor claridad conceptual podemos circunscribir
en este contexto el concepto de poder a “la probabi- -
lidad que tiene un hombre o una agrupacién de hombres,
de imponer su propia voluntad en una accidn comunita-
ria, inclusive contra la oposicién de los demds miem-
bros¥, Max Weber, Economfa y Sociedad (F.C.E., 1969)
Tomo II, pp: 682,
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bana,

No es necesario en este punto repetir las considera~
ciones que ya ae han hecho al examinar la heterogeneidad es-
tructural del sistema productivo y los varies aspectos del
relacionamiento social, Basta sefialar que, con las particu-
-laridades nacionales del caso, se distinguen diversas sit?a-
ciones de mayor concentracidn o desconcentracién de poder,
lasucuales tienen‘una meridiana influencia sobre los perfi-
les distributivos., Sobre todo por su gravitacién en el di~

sefio y sentido de las politicas econdmicas y generales,

Debe entenderse claramente que este es un bosquejo
grueso de situaciones reales porque no existe una simetria_
perfecta entre las tres "dimensiones" que se han destacado.
~Por otro lado, y como.ya se observé, las particularidades

histéricas nacionales dan lugar a estructuraciones especi-
ficas o a coyunturas determinadas, que producen disociacio-
nes‘més 6 ménos marcadas., A via‘de;ejemplo.puede imaginarse
'elldesencademamiento de un proceso de peforma égfaria 4 pi-
do, dréstico y masivo' que oﬁofgue.ﬁna capacidad de organi-
cidén y poder negociador a los trabadores del campo que exce=
da ampliamgnte su colocacibn objetiva en la estructura de la

produccién, Igual cosa puede ocurrir allf donde la activi-
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dad politica lleva a la incorporacién de la periferia urba-

na en el proceso global.

4

A despecho de la reserva anterior, conviene insistir
en la interdependencia dg las situaciones que se perfilam en
cada uno de esos niveles, Usando la expresién de Myrdal,
padria decirse que los nexos que se discierpen conforman un
proceso de "causacidn circular acumulativa®, En otras pala-
bras, aquellos mejor situados en la estructura productiva
son tambiéﬁ v habitualmente los que evidencian relaciones
sociales y peso politico mds proclives a la defensa de sus
intereses, reforzdndose asi las ventajas que acarrea su co-

locacibn objetiva en el proceso productivo,

L, Objetivos generales bidsicos gque deberfan orientar la

estratecia de accidn.

En correspondencia con los rasgos precedentemente des- .
critos cabe esbozar las lineas bésicas que componen una es-
tratcegia global de respuesta a la situagién referida en las
tres dimensiones de nuestro diagnéstico, A saber, la estruc-

o uura produativé, las relaciones Yy "posiciones" socidrecondmicas

fundamentales y la sstructura de poder.

La priwcre ifnoo da accidn propende a una disminucién

de la extrema disparidad tecnoldgice wue fundamenta objeti-
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vamente las otras formas de la heterogeneidad estru¢tural.
La difusién relativamente homogénea.del progreso técnico a
todas las regiones y sectores requiere, ante todo, una radi-
cal elevacidn de la produgtividad en los estratos atrasados
de cada sector productivo. Entiéndase que esto no significa
que todas las actividades deben llegar a un mismo nivel de
‘productividad pero si que deben estrecharse sustancialmente

las diferencias existentes y que todas las actividades deben

participar en un proceso continuo de mejoramiento de la pro-

ductividad.,

.

Por otfo'lado, es evidente quc'én muchos casos (por'
ejemplo actividades urbanas de servicios'personales, inter-

‘ , - :
mediacién al mehudeo,'minifundistas, etc., de bajisima pro-
ductividad) se vislumbra a cierto plazo (que puede ser largo)
su eliminaecién como consecuecncia del obligado prodeso de con-

centracién en actividades productivas de myor envergadura,

Otro caso u opcidn digno de recordarse es el de la
agricultura, donde puede imaginarse una importante "reabsor-
cién® de fuerza de trabajo por actividades “agroiﬁdustriales"
de cardcter conexo previamente inexistentes, que se sumari
al necesario desplazamiento de una parte de la fgerza redun-

dante a otras actividades de mayor productividad,
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‘ 1

Una sepunda linea de accibn, directamente derivada de

la anterior, apunta a una transformacién de las relaciones

sociales que afectan de manera directa la forma y la magnitud

de la participacién primaria en el producto social., En esen~
cia se trata de erradicar las formas semi-coactivas de rela-
cionamiento laboral, al igual que las distintas modalidades
de explotacidn, en la comercializacién, en el crédito y en
las restantes transacciones, que agravan el status de

los grupos "rezagados", . La desconcen*tracién en los poderes
de negociacién supone, entre otras miltiples facetas, exten-
der a todos los miembros de la comunidad el acceso a organi~
zaciones susceptibles de "presionar competitivamente' en la
defensa de sus intereses econémicos bésicos‘frenpe a los res-
tantes intereses privados y los poderes plblicos. La soliw
dez de este proceso se asocia a la efectiva extensidn de 1a.
participacién y a la autonomfa decisoria de esos organismos.
En este terreno se abre un campo fecundo de experimentacidn

y andlisis en torno a la organizacién de nuevas modalidades
de co-participacidn, no solo en los frutos sino también en

la gestidén de las diferentes actividades implicadas, Resul-~
ta claro, ademds, que algunas de estas transformaciones cons-

tituirdn en buena medida una proyeccién de las que deban ope~
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rarse en la esfera de la difusién del progreso técnico,

La tsrcefa 1fnea de accidn constituye solama}te una
prolongacién a otro nivel de los cambios anteriores, En esen-
cia tiende a una desconcentracién en la estructura del po-
der vy a la democratizac%én en las formes sociales y politi-~

cas de la participacién,

Sin repetir aqui reflexiones anteriores sobre las
formas primarias de organizacién y participacidn, conviene
recordar lo dicho sobre la simetrfa de los niveles antes
diferenciados, En algunos paises, la "desconcentracién® en
el status politico, - supongamos Chile, puede haberse ade-
lantado a lo sucedido en los otros planos. EIn otros pai-

. . ,
ses, enm cambio, digamos Argentina, la representacién poli-
tica tal ¥ez ha continuado sien@o méds restringida que la
alcanzada en los otros niveles, Estos contrastes indican
los distingos en mataria de prioridades de la accidn social

¥y, por derivacién, distributiva,

5. Las diferentes instancias de la instrumentacién pric-

t:‘cao

El primer ""frente' de accidn se sitla a nivel de los

instrumentos generales bédsicos que influyen sobre la distri-

bucién original o primaria., Son los que deben calificarse
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como instrumentos propiamente distributivos.,

En relacibén con la concentrada distribucidn del pro-
‘
greso técnico, no cabe duda de que la herramienta clave es

la polftica de inversiones, entendida en sentido amplio co-

mo una intensa rgasignacién de toda clase de recursos huma-
nos y materiales, Isto incluye'entre otras cosas la in -
fraestructura energética y de comunicaciones, los equipos
requeridos, las formas de organizacidn productiva, el apor-
te de profesionales vy técnigos especializados, y la califi-~

cacibn de la fuerza laboral,

- ’

Esta polftica de inversiones implica, por un lado,
la remoc?én de ciertos obstéculos estructurales bdsicos vy,
por otro, la disponibilidad de fuentes proveedoras de los
miltiples recursos implicados., En realidad la -viabilidad y
extensién de dichas politicas dependerd en gran medida de

estos dos factores.
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¢

Fn materia de remocidn de obstéculos, es probable que

la estrﬁctura.y el ejercicio de la propiedad exijan trans-
formaciones conducentes a establecer nuevas formas de dominio,
. sea ampliado la esfera de la propiedad.p&blica,;sga creando
otras modalidades de tipo colectivo o cooperativo. Sin em-
bargo, dadas las condidones generales ya descritas, debe

comprenderse que estos camblos - en lo que a politica dis-
tributiva se refiere - no son fines en si mismos sino que
medios para:crear una base institucional que favorez?a 0 per-
mita un esquema mis igualitario de reparto., !Mds afn, la

"mejor' distribucifn o la estatizacibén de la propiedad agra-

[

ria, por dar un ejemplo, es uné accidén que solo adgquiere in-
'teligibilidad si va acombaﬁada por la insercién del campe=-
sino_favorécido en ?anales de acceso al crédito, al aseso-
ramniento téqnico, a la coméfciaiizacién y.a otros mecanismos
de participacién sociocultufal y poliﬁica_capaces de ﬁbdifi-

car las relaciones sociales preexistentes,’

En lo que atafle a las fuentes proveedoras de recure-

.

sos, resulta clara la necesidad de valerse de los excedentes
producidos por el sector “moderno® y del que podrfa llamarse
"sobreingreso' de todos los grupos favorecidos, sean del

sector moderno o de las otras actividades, Por otro lado,



debe tenerse muy en cuenta que esa orientacidn de ningin mo-

do persigue’la‘eliminagién o restriccidn de los niveles més

altos de productividad., No hay pues, ningin propdsito de

pausa o congelacién" tecnoldgica, como a veces se ha malen-
: \ ) p

tendido, De lo que se trata, si, es de "reconvertir® la ca-

pacidad productiva de dicho sector en funcibn de otras al-

ternativas de uso, dictadas por la nueva escala de priorida-

des sociales.,

Como se argumenta en un trabajo sobre la materia®,..
se postula la Yreconversién” de ese sector, de modo que su
potencial, en lugar de servir primordialmente la demgnda de
la minorfa y los reclamos de una "caricatura' de sociedad
opulenta, se dedigue a transmitir su progreso al resto de la
economfa; a "levantar' las poblaciones, &reas o sectores re-
zagados, y a atender de preferencia las necesidades apremian~

tes de la gran masa de bajos ingresos®,

"Sobran las ilustraciones simples pero elocuentes del
asunto: el acero puede servir para construir rascacielos de-
oficinas o para fabricar herramientas o maquinaria agricola;
la industria automotora puede entregar autos-eostosos o ca-

;

miones; el cemento puede, emplearse en grandes mansiones o en
. v > ¢

obras de regadio o caminos, etc., No se trata, insistamos,
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¢

de "esto o lo otro™, sino que de una modificacién sustancial

‘de las proporciones asignadas a los distintos fines", L/

’ ‘

5i introducimos aguf, - por la puerta trasera, la

" cuestidn del empleo antes privilegiada, nos daremos cuenta
‘de que sss instrumento bdsico que es la politica de inver-
siones, en su magnitud y en su orientacibn, apunta a los as-
pectos centrales del problema, De un lado, al esfuergo pa-
ra homogeneizar las posiciones objetivas en el sistema de
_produccién; del otro, a las relaciones entre la intensidad

de es0s pasos y & sus repercusiones directas e indirectas

sobre la demanda Ygeneral® de fuerza de trabajo.

Huelga sefialar que una reorientacién de esta natura-
leza implica y exige cambios no menos profundos al hive} de
las relaciones sociales y del sistema polftico de poder,

" Por elld,“lo que ‘hemos llamado primer “frente'" de accién in-
volucra obligadamente el\cumplimiento de los objetivos que
se destacaron en el anfdlisig anterior de esta materia, En
rotras palabras, no cabe imaginar la posibilidad de atenuar
'sensiblemente o eliminar la heterogeneidad precitada ﬂbase

T

1/ . Antbal Pinto., La_ Heterogeneicad Estructural, Aspecto

- fundamental del Desarrollo Latinoamericano. {documenw
to mineografiado que amplfa la versién aparecida en
el Trimestre Econdmico N°® 145), ' ' '
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‘

de sustentacién de la desigualdad distributiva) si, al mismo
tiempo o incluso con antelacibn, no se modifican las relacio-
ngs soclales de trabajo, los niveles de organizacidn y par-
ticipacibn, el acceso a los mecanismos del poder, etc, Co=
mo se comprende, estos objetivos son también instrumentos
. , p

bdsicos de la estrategia distributiva, aunque, por cierto,

tengan significacidn por si mismos,

Se nos perdonard el tratamiento tan telegrafico™ de
este nivel instrumental, Se debe, en parte a los marcos res-
tringidos de esta presentacién, pero en mayor medida a que
se requiere a un trabajo mis detenido e interdisciplinario

para abordar el asunto,.

Bl segundo "frente® de accidn estd referido a un con-

junto de tdcticas instrumentales en donde se asocian los ele-
mentos propiamente distributivos con los redistributivos,
En este sentido deben destacarse los relatives a las politi-

cas de educacién, salud y vivienda,

.

De las tres 4reas mencionadas, no cabe duda que la
educacidn juega un papel cualitativamente diferenciable por
su capacidad rara influir progresivamente y en grados varia=-
bles en las tres dimendiones del diagnéstico., Tal influen-

cia resulta particularmente nitida en el plano de las rela-
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ciones sociales y de la participacién politica, las polfti-~
cas de salud y vivienda también pueden introducir modifica-
" ciones de indudable significacién en la base material dsl

' modo de vida de los estratos postergados,

¢

Sin embargo, eé importante puntualizar aqui que no
toda expansién'de estos y otros serviclos soclales tiene.ne-
cesariamente una influencia progresiva éobre le. distribucibn
futura, Ello dependerd tanto de la forma como de la inten-

sidad con que se empleen los instrumentos respectivos,

‘

Como es fdeil comprender, para que tales politicas
tengan una grévitacién sendible e inequivocadamente progre-
siva deberfan cumplirse algunas condiciones primordiales:
que sea significativo el’margen de recursos moviligados; que
los servicios provistos favorezcan con clara preferencia a
los “més pobres™ y que su financiamiento sea solventado prin-

cipalmente por los "més ricos?,

Ninguno de esos féquiéitoé parece haﬁérsé llenado co-
herentemente en la éxperiencia latinoamericana, . Si bien se
fegiétra una considersble expansibn de esos servicios (que
de todos modos diffcilmente se compara con la ocurrida en o-
tros tipos de gastos promovidos por los nuevos médulos de

consumo), no es menos cierto que ella ha beneficiado de pre-
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4

ferencia a los grupos medios y altos de la egcala social y,
de§de otro 4ngulo, a las poblaciones urbanas., Por otro la-
do, el financiamiento de esos gastos'ba dependido de siste-
mas tributarios clarameﬁte regresivos. En consecuencia, no
‘es de ninguna manera aventurado sostener gue, méds que_aliviar

‘

la desigualdad distributiva, pueden haberla acentuado,

4

El tercer "frente® de accibn, se vincula con los ele~

mentos mds tipicamente redistributivos, que implican en lo
fundamental transferencias de ingresos y otorgamiento de de-
terminados bienes y servicios, Las diferentes forms de la
seguridad social constituyen el nficleo principal de este con-
junto de mecanismos, También en este rubro cabria incluir

la manipulacién_selectiva de tarifas en la provisién de ser-

vicios ptblicos,

Nuevamente resulta aplicable aquf lo ya comentado cn
torno a la posicién social de los principales réceptores y
‘contribuyentes y es fécil vislumbrar la deficiente orienta-
cién de los mecanismos de recaudacién y la regresividad de

su incidencia a nivel social,

Be Colocacién de la politica de salarios.

Habréd llamado segurarmente la atencidn que no se haya

incluido a la politica de salarios entre los distintos ins-~
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trumentos mencionadose.

La omisién ha sido deliberada y su razén principal es
que no hemos llegado a una conclusién definitiva sobre la u~
bicacidn de esa herramienta en algunos de los niveles de ac=

Ciénn

5i tomamos como referencia la posicién y significa-

cién de los movimientos de salarios en la economias desarro-~
. ) ,

lladas posiblement e deduciremos que ellos, sin duda, han si-
do primordiales para mantener una cuota relativamente cons-
tante del ingyeso asalariado vis a vis los incrementos de
productividad., FEn cambio, parece bien pfobado que no han
tenido mayor efgcto en ¢l sentido de modificar la estructu-
ra distributiva., BExiste una docunmentacién amplia sobre este

1/

asunto, que no es del caso recordar en cste momento., =

“a situacidén en los pafses del tipo latinoamericano
es muchisimo més compleja., Desde luego estd la circunstancia

ya suficientemente reconocida y valorizada de que solo una .

1/ Entre otras publicaciones cabe recordar el op. cit,

Iincomes in postwar Eurépe": A Study of Policies,
Growth and Distribution, Economic Survey of Europe
in 1965: Part 2, (BECE - UN)
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’ 4

parte, casi siempre minoritaria, de la masa popular o, si se
quiere, de los pobres, se encuentra bajo un régimen salarial
de corte clédsico. Una gran mayofia de 'los que se encuentran
en el estrato del 50 % de menofes recursos son_campesinos,

minifundistas y trabajadores por cuenta propia., Como es ob-
vio, ellos en medida decisiva estdn fuera del régimen de sa-

larios establecidos y reajustables, y/

Basta esta sola consideracién para comprender una li-

mitacidén sustancial del instrumento en referencia y para de~
/ s

jar en claro, por afiadidura, que deben ser otros los medios

a manejar para modificar su situacidn deprimida,

La observacién anterior de ninguna manera debe enten-
derse como una subestimacién de la importanéig de la lucha
por defender y acrecentar los salarios réales. Su importan-
cia, ademds, excede en mucho a la sola consideracidén econé-
mica. Sin embargo, parece claro que esa trascendencia no se
relaciona principalmente con el gran problema distributivo,

salvo en el aspecto de que las reivindicaciones salariales

’

1/ Como se comprende, hay grandes diferencias entre los
paises latinoamericanos. El cuadro descrito corres-
ponde mé&s bien a un pais latinoamericano tipico an=-
tes que, por ejemplo, a los del Rio de la Plata,
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permitirian al segmento organizado de la clase trabajadora
pugnar por conscrvar su participacién en el ingreso genera-
do en las actividades donde trabaja o impedir que este sea

erosionado por fenbémenos como la inflacidn,

A tftulo meramente especulativo podrian imaginarse ~
las condiciones que serfan necesarias para que una politica
de salarios resultara efectivamente distriputiva, 0 sea que
llegara a alterar la distribucién original, La primera con-
dicidén estribarfa en que el proceso abarcara a toda o a la
gran mayoria del sector 'no propietario” y que hubiera cier-
ta equivalencia bdsica en la situacidén real de esa mayoria,
La s egunda consistiria en que la presién por el aumento real
de salarios se ejerciera con persistencia y por un periodo
relativamente largo., El tercer requisito estaria ligado a
la posibilidad de que la masa favorecida tuviera la suficien-
te capacidad de presién como para frustrar las mﬁltiples for-
mas de anular o reducir las garaneias reales obtenidas; por'
ejemplo, los gfectos contrarrestadores por el lado del aumen-~

to de precios,

Un cuadro de circunstancias sensiblemente diferentes
¥y opuesto a las descritas plantearfa una realidad en que la

politica de salarios seria meramente redistributiva, en el
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sentido de conseguir ventajas temporales en favor de algunos
grupos (los de mayor poder negociador) y dejar en desventa-
ja - no al grupo propietario y sus adliberes, sino al resto

de la masa popular,

. ’ ’

En tales casos es dable suponcr,qué, incluso, pueden
tener lugar cambios -en la proporcidn del ingreso global re-
tenido por los sectores asalariados y no asalariados; pero,
aparte de los espejismos estadisticos que pueden ser ficausall
de esos cambios, estdn otros hechos mis importantes, Por

4

un lado, que ellos pueden deberse a otros instrumentos mane-
jados en conjunto con la politica de remuneraciones, como
ser contro}es enédrgicos de precios, disminucién forzada de
utilidades, expropiacién de activog privados, etc, Por el
otro, que siempre estari en duda la durabilidad de esos ex~-

pedientes en cuanto & materializar una nueva estructura dis- -

tributiva,

7 Relaciones y prioridades.,

Casi huelga sefialar que hay estrechas relaciones entre

é

las tres lineas de accidn que se han descrito y que ellas,
en verdad, deben reforzarse mutuamente, No debe, pues, su-

ponerse cualquier subestimacidn de algunas de ellas,

¢

De todos modos, no cabe duda de que no es idéntica la
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importancia de cada una de las piezas de la estrategia. Mas
atn: el sentido bdsico de nuestro planteamiento es que debe
modificarse sustancialmente lé valorizacién de las mismas,
poniendo el acento en aquellas que atienden a los factores

.

de orden estructural y que, a nuestro juicio; son los deter-
minantes de la distribucidn origingl del ingreso y también
. )
de la riqueza. A contrario sensu, podria sostenerse que la
eficacia de los instrumentos propiamente rcdistributivos y
de aquellos que han sido calificados como "mixtos" (servi=
cios de educacién, salud y vivienda), aparte de sus requi-
sitos propios, dependeréd de cuan bien orientados y profundos
seah los cambios que se lleven a 'cabo en la primera lfnea

de accibn,

Fdcil es comprender que una decisidn clara en este
respecto tiene una profunda repercusién sobre las opciones
en materia de asignacién de recursos para fines como los te=

nidos en vista,.

.

No hay duda de que la corriente dominante, - si se

quiere, la vocacién "populista” de las politicas distributi-
vas, inclina la balanza en la direccidn de aquellos expedien-
tes de efecto més inmediato y visible. Corregir esta tenden-

cia, - cuyas motivaciones estrictamente politicas son obvias =

no es tarea fécil y requiere un paciente y sostenido esfuer-
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z0 de educacién general y de "concientizacién' sobre la ma-

teria, .

Contribuir a ese propés@to es el objeﬁivo primcipal
de estas lfneas introductorias, Parafraseando una expresidn
muy conocida, dirfamos que sé traﬁa de colocar las politicas
distributivas "sobre sus pies” y no "sobre su cabeza, que
en este caso serfan las manifestaciones finales y mds paten-
tes de un progeso y no las rafces de una realidad honda y

comple ja,

’

Aparte de muchas objeciones previsibles, no se nos
escapa que aflorard una bien conocida: que este exdmen y
reexédmen de diagnédsticos, ,objetivos e instrumentos tiene mu-
cho de preocupacién bizantina porque el hecho crucial para
todo el asunto son las circunstancias po}iticas que determi-

nan la eleccién de las opciones en Jjuego,

A estas alturas nadie pasa por alto esa reserva: mis

afin, pertenece ya a los dogmas del clédsico "Elemental, Wat-

son't,

La cuestidn es otra: que para crear o transformar las
circunstancias polfticas y, mds afin, para viabilizar las
posibilidades de cambio, es fundamental (aunque de ninguna

manera suficiente) tener una perspectiva meridiana del por-
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qué y el ebémo de la accién, Tal cosa parece vital para el &xi-
to de cualquier empresa politica, De otro modo es razonable
temer el desvié hacia distintas formas de populismo o hacia
ciertas imdgenes "monacales"” que pueden estar en flagrante

contradicecidn con la realidad histdérico-social de muchos

paises,
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Cuadro 1

AMERICA LATINA: PORCENTAJES DE POBLACION Y ESTRATOS DE PRODUCTIVIDAD
MEDIA POR PERSONA OCUPADA, FINES DE LA DECADA DEL SESENTA

Délares de 1960
% poblacién Productividad
ocupatia a por "hombre
Primitivo A 34.3 , . 203
Intermedio : L47.7 1.194
Moderno 12.4 5.909
Promedio global 100 o137

Relacidén de productividades: La productividad por perspna ocupada A
: ~ del’sector moderno, es 29 veces superior
a la del sector primitivo.

A

P - I Rk B R T e

Fuente: Antecedentes estimativos éxﬁi'éidos de La mano de’ é_bgq y el
desarrollo econémico de América Latina en los ultimos_afios,
CEPAL, E/CN.12/L.1 (Anexo).
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Cuadro 2

AMERICA IATINA: INGRESO PERSONAL FER CAPITA EN LOS .
DISTINTOS ESTRATOS SOCIOECONCMICOS - 1970

Délares de 1960
Tramos de ingreso $
30 ¢ de la poblacién con ingresos mis bajos 73
50 % siguiente de la poblacién 273
15 % siguiente de la poblacién : 940
5 % m&s alto 2.815
Promedio global 44,0

Relacidn de_ingresos: EIl nivel de ingresos del 5 % més alto es
' 39 veces superior al del 30 % mis pobre,

—— . e 8 e d———— ——— PRSEEE - —— [

Fuente: Estimacién de CEPAL en base a estadisticas oficiales.









