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Este documento es parte de una serie de publicaciones del
Proyecto sobre Pobreza Critica en América Latina de la CEPAL
y del PNUD con participacidn del UNICEF, ILPES y CELADE.

Se publica con el fin de cumplir con el objetiveo principal
del Proyecto de colaborar con los Gobiernos de la regibn en la
realizacidn de sus propdsitos de aumentar la participacidn de
la poblacidn en los beneficios del desarrollo y de aliviar o

erradicar la pobreza critica en sus respectivos paises.






LA POBREZA EN AMERICA LATINA: SITUACION, EVOLUCION
Y ORIENTACIONES DE POLITICAS

INTRODUCCION

La preocupaéiéﬁ por el'desafroilo éconémico subgida iﬁégo de la segunda
guerra mundlal dio lugar @ dlversas teorias y a la reallzaclon de ) o
m@ltiples esfuerzos tendientes a‘alcanzarlo, Tanto en el planc intelectual
como en el terreno préctico,‘las actividades‘se 1nsp1raban en la creencia
de que existia una relacién directa y automatlca entre el cre01m1ento B
econdmico y el mejoramiento de los nlveles de v1da de toda la poblacion.
En consecuencia, las politicas se orlentaban a fomentar el aumento del
ingreso per cépzta en el entendido de que. la prosperldad econ&mLCa
acarrearia, en un plazo razonable una mejoria equlvalente en las condi-
c1ones de vida de la mayor parte de la poblac;on. '

Sin embargo, la exper1enc1a acumulada en estos afios muestra que
aquella relacidn no se da en forma autométxca slno que se requlere la
accidn correctora del Estado.: Incluso en los paises mas desarrollados ha
sido necesario establecer correctivos, por cuanto importantes sectores de
su pobla016n se encuentran por debajo de lo que esas soc1edades con51deran
el "umbral minimo" de vida. o

Los goblepnos latlnoamerlcanos y d1versos organlsmos internacionales,
en especial los pertenecientes al sistema de las Nac;ones Unidas, han
manifestado su preocupacidn por el problema de la pobreza critica_eﬂ la
regi6n. Los primeros han expresado su decisién de combatirla en sus
respectivos paises, v ello se ha reflejado en mandatos que obiigan a los
organismos intermacionales a adoptar medidas en el mismo sentido.

Asi, las evaluaciones de la Estrategia Inte:gacional de Desarrollo
" aprobadas en_Quito,-Puerto-Espéﬁa-f-Guatemala borhlos gdbiernos dérlos
-"pagsés‘miembrds'de ia CEPAL en sus decimoquinto, decimosexto y decimoséptimo
?erio&os_de sesioﬁes; reépegtivaﬁente; expresan él_interés de esés gobiernos
Jﬁéﬁ los problemas del biénestar humario y la justicia social y su preocupacién

por-las situaciones de :desigualdad excesiva, pobreza masiva, desempleo
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crénico, insuficiencia de‘séfﬁigios soéiales“bésiéos ylla escasa partici-
pacidn de los estratos mayoritarios de 1a.poblaci6h en la vida econbmica
y social de sus paises.l/

Pese a las contribuciones recientes sobre el problema de la pobreza,
se nota ailn gran carencia.de estudios empiricos sobre la situacién en
América Latina y de elaboracidn te6r1ca en que pueda apoyarse el disefio
de politicas. Se hace, _pues, 1ndlspensable a31gnar recursos para suplir
estas necesidades y para realizar a la vez una labor de difusibn de tales
informaciones empiricas y tebricas entre los responsables de formular y
ejecutar las politicas de desarrollo, a efectos de apoyar asi el prop6s1to
de los gobiermos de combatlr 1a pobreza.‘

Estas, entre otras razones, determlnaron que el Programa de las
Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) propusiera a los gobiernos de
la regifn la aprobacién de un proyecto destinade a amalizar la situacidn
de la pobreza critica o eifremada en América Latina. La ejecﬁcién de este
proyecto, que se denomind Pfﬁyecto Interinstitucional de Pobreza Critica en
América Latlna,‘se encomendd a la Com1315n Econémaca para Amérlca Latina
(CEPAL)., El Proyecto se inicid e11° de enero de 1978 y su duraczén serd
de 30 meses. )

El objetive Gltimo del Proyecto es colaborar con’ los goblernos en
el cumplimiento de sus propéa;tos de_a11V1ar o erradlcar la pobre;a critica
en sus respectivos paises. Con ese fin se estabiecieron como objetives
inmediatos: ‘ - ' _I '

a) Profundizar'y éistematizar el conocimiento sohre la pobreéa

critica en América Latina;

1/ Véanse, ademfs, la Declaracidn Universal de los Derechos del Hombre
(articulo 25), la Declaracidn sobre el Progreso y el Desarrollo en lo
Social (articulos 5 y 10}, y la Estrategia Internacional de Desarrolle
para el Segundo Decenio de las Naciones Unidas para el Desarrollo
(B. Metas y objetivos), contenidas en las resoluciones de la Asamblea
General de .las Naciones Unidas 217(III) del 10 de diciembre de 1948,

. 2542 (XXIV) del 11 de dicjembre de 1369 y 2626 (XXV) de 24 de octubre
de 1970, respectivamente, y también la Convencidn sobre la Politica
de Empleo (articulo 1) aprobada en la 48a. reunidn de la Conferenc1a
Internacional del Trabajo de la OIT, 1964,
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b)  Elaborar un esquema analitico que oriente:el disefio de estra-
tegias nacionales de desarrollo que incorporen la erradicacién de la
pobreza critica como-uno. de sus.objetivos, y : )

¢) Elaborar criterio$ y métodos para que los :gobiernos puedan evaluar
la eficacia de diferentes acciones y programas dirigidos a erradicar o
aliviar la pobreza critica. . .

.Para cumplir con tales objetivos se iniciaron simulté@neamente varios
estudios. L P . R _ _

En primer término, fue necesarie elaborar una metodologia que
hiciera posible definir una linea de pobreza homogénea para los diversos
paises.2/ La tarea se facilité porque la CEPAL y‘el Banco..Mundial, en
un proyecto eonjunto, habian avanzado considerablemente en un estudio sobre
la distribucién del ingreso en la regidn, utilizando la informacidn
proveniente de encuestas de hogares;tcensos-y otras fuentes oficiales.gf

Sobre la base de la metodologia elaborada se determinaron. lineas de
pobreza para once paises. A partir de esa informacién, y de la propor-
cionada por los estudios’ sebre .la distribucién del ingreso, se estimd.
la incidencia y la severidad de 1a pobreza en un gonjunto de paises de
la regibn.. Esto es, el porcentaje.de familias que quedaban bajo la
linea de pobreza; y: la distaneia que existia entre el ingreso medio de
esas familias y el correspondiente a la linea de pobreza.

El segundo. paso consistif en. aplicar la misma metodologia a periodos
anteriores para. analizar la evoelucidn de la pobreza en el tiempo. . La
informacién disponible limitd este estudio sblo a. seis paises que, en
conjunto, representaban alrededor del 70% de la poblacidn y del producto
bruto de América Latina en el aﬁq_1973.5j

2/ Véase, Sebastifn Pifiera, "Definicidn, .medicifn y andlisis de la, pobreza:
Aspectos conceptuales y metodolégicos", PPC/CDE/02.1, Santiago de Chile,
mayo de 1978. Documento mimeografiado, preparado en ‘cumplimiento del
;Proyecto Interinstitucional de Pobreza Critica en América Latina.

-3/  CEPAL/BIRF; "La dimensién de la pobreza en América  Latina’, E/CEPAL/L.180,
~ documento mlmeograflado, 22 de septlembre de 1978.

4/ Véase, Sebastiin Pifiera, "(’.Se beneflclan los, pobres del crecimiento
econdmico?”, PPC/CDE/06.1, Santiago de Chile, octubre de 1978.
Anexos para cada pais: Brasil, Colombia, Costa Rica, Chile, México,
Perfi. Documento mnmeograflado preparado en cumplimiento del Proyecto
Intérinstitucional de Pobreza Critica en América Latina.
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Lios estudios sefialados se relacionan con la magnitud de la pobreza,
medida en funcidn del ingreso familiar. Para completar estas estima-
ciones se iniciaron otros estudios basados en la determinacifn de los
déficit en cuatro sectores que representan necesidades bésicas: nutricién,
educacién, salud y vivienda.

Ademds de determinar la magnitud de la pobreza parecid necesario
conocer las caracteristicas socioeconémicas y demogrédficas de las familias
pobres, esto es, los perfiles de pobreza. En esos estudios se han identi-
ficado las caracteristicas principales de los hogares pobres y de sus
miembros, entre las cuales se destacan la situacidn geogréfica, los niveles
educacionales, las caracteristicas del empleo, el acceso a los mercados,
el acceso a los bienes plblicos, la propiedad de. factores, el comportamiento
demogrdfico y las formas de organizacibn y de participacién. Hasta el
momento se han iniciado estudios de perfiles de pobreza para ocho paises
de la regidn.

Cumplida esta etapa -de la investigacién, cuyo objetivo era profundizar
y sistematizar el conocimiento sobre la pobreza critica en América Latina,.
se realizd el presente documento que, basdndose en la informacién ya
recopilada, pretende contribuir a elaborar un marco conceptual que oriente
el disefio de estrategias y la adopeién de criterios para evaluar la
eficacia de las politicas dirigidas a erradicar o aliviar la:pobreza critica.

El tema se desarrolla en tres capitulos.. En el primero, se analizan
los conceptos de pobreza, necesidades h8sicas y desarrollo y se hace una.
breve resefa de las estratetgias de desarrollo; en el segundo, se examinan
los elementos principales del diagnbstico referidos a las caracteristicas.
de la pobreza y de los pobres, de la estructura y funciocnamiento de la
economia de los paises de la regidn, y del Estado; y en el tercer capitglo
se estudlan las &reas de 1ntervenc16n y lag orientaciones de politica |
destinadas a superar la actual situacién de pobreza.

* Respecto de este fltimo capitulo es preciso advertir que se ha procu-
rado dar un esquema que permita identificar &reas de intervencidn, seﬁalando\
una amplia gama de politlcas p051bles que, por no referirse a situaciones

especificas, son necesarlamente gererales.
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También se debe considerar que se.hia tenido en mente la situacidn
en economias mixtas, en donde por la esencia misma del sistema, coexisten
tanto la propiedad privada con la propiedad pfblica como el mecanismo
de mercado con ld-intervencién del Escado. [Is: un hecho que la importancia
relativa de la propiedad privada y ptblica y del papel del mercado y de
la intervencién estatal varia considerablemente de un pais a otro y, por
lo tanto, las politicas que.deberian aplicarse en diferentes situaciones
también serdn diferentes. Por esta razén, las orientaciones que se dan
‘'en ‘este documento no sou de aplicacién general. .

Por filtimo, no se ha incorporado en el presente documento la
dimensidn internacional. . Esto es,:la forma de .insercidn de las economias
latinocamericanas en el mercado mundial y el papel que podria desempefiar
el findneciamiento externo en una estrategia de desarrollo destinada a superar
la pobreza. Tal omisin no significa desconocer la importancia de este
tema que es vital para algunos pafses. En esta etapa se ha preferido poner
el acentd en las politicas internas por estimar que ellas tienen prioridad
en los objetivos que. persigue &l Proyecto.

el
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I. LA POBREZA, LAS NECESIDADES BASICAS Y EL DESARROLLO

En los afios sesenta, tanto el sistema de las Naciones Unidas como los
gobierncs ‘de los paises miembros coincidian en sus propdsitos de concentrar
su esfuerzo en elevar la productividad y suprimir los obstdculos al
crecimiento econbmico en los paises en desarrollo. Este propbsito partia
del supuesto que el crecimiento econémico, independientemente del tipo de
desarrollo, solucionaria en forma automdtica los graves y difundidos
procblemas de pobreza, desigualdades ekcesivas'y desempleo, que caracterizaban
a la casi totalidad de' los paises en desarrolilo.

América Latina tuvo éxito en su empefioc de acelerar su crecimiento .
econémico. En el decenio de-1850 su producte intermo brute crecid a una
tasa media anual de 5.2%, 1o que sipnifict un aumento del ingreso per
persoha de 2.3% anual. En el decenio siguiente, estas mismas tasas alcan-
zaron a 5.6% y 2.6% respectivamente y, por Gltimo, en el periodo de 13870
a 1977 sus valores se elevaron a 6.1% y 3.3%. .En sintesis, el ritmo de
crecimiento econémico de Am&rica Latina no sblo fue satisfactorié, sino
que se acelerd en el transcursc del tiempo y permitif que el producto
interno per cdpita se duplicara con creces en el periocdo comprendido entre
1950 y 1977. |

Sin embargo, esta notable evolucién no rindié todos los frutos que
de ella se esperaban en el sentido de que se reduciria la extensidn de
la pobreza, disminuirian las desigualdades excesivas y se eliminaria el
desempleoc. Al analizar el periodo de 1960 a 1370 se observa que la
extensidn de la pobreza sb6lo se redujo de 51% en 1960 a 40% en 1970, perma-
neciendo précticamente inalterado el niimero absoluto de pobres en 113 millones
de personas.5/ La distribucidn del ingreso no experimentd grandes varia-
ciones: la participacifn en el ingreso total del 20% més pobre se redujo
de 3.1% en 1960 a 2.5% en 1970 y la del 50% m8s pobre se incrementd de
13.4% en 1960 a un 13.9% en 1970.6/ Finalmente, la escasa informacidn

5/ Véase, S. Pifiera, "iSe benefician los pobres del crecimiento econSmico™?,
op. cit.

8/ Estimaciones de la CEPAL.
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existente sobre la $ituacifn ocupacional indica que el problema del
desemplec no varid mucho durante los afios sesenta, alcanzéndese en 1970
una tasa de desempleo abierto de 5.8% y una subutilizacidn total de mano
de obra equivalente a 27.4%.7/

Esta experiencia de América Latina, en particular, y del mundo en
desarrollo, en general, origind un profundo escepticismo frente a la
. creencia tradicional de que el crecimiento econdmico traeria aparejadas,
en un periodo razonable, mayores oportunidades de empleo y mejores condi-
cicnes de vida para todos. Como resultado de este cuestionamiento, que
se acentud a mediadbs de los afios sesenta, la atencidn se centrd no
inicamente en el ritmo de crecimiento, sino también, y con mayor &nfasis,
en el tipo de crecimiento y en la distribucidn de sus frutos entre los
distintos grupos sociales.8/

Esta preccupacidn indujo a ciertos organismos internacionales, insti-
tuciones pliblicas y establecimientos académicos, a elaborar nuevas estra-
tegias de desarrcllo, en las que se incorporaron objetivos adicionales al del
crecimiente econbmico. Entre las estrategias que surgieron como alternativa
a la de elevar al miximo la tasa de crecimiento de la economia, se destacan
las siguientes:

1) La estrategiade desarrolloorientada apromover lacreacibnde empleos.
En ella se considera la consecucién del pleno empleo, productivo y libremente
elegido, como un objetivo.en si mismo, distinto del objetivo de crecimiento
econdmico y que va mds alld de &1;9/

a/ Programa Regional del Empleo para América Latina y el Caribe (PREALC),
El problema del emplec en América Latina: Situacidn, perspectivas y
politicas, Santiagoe de Chile, abril de 1976.

8/ La CEPAL ha sostenido en forma permanente una posicidn que coloca el
- &nfasis no sdlo en el crecimiento econfmico sino también en una justa
distribucidén de sus frutos como objetivos centrales del desarrollo,
Véase ;. por ejemplo, E. Iglesias, "Situacién y perspectivas de 1la
economfa latincamericana en 1975". Revista de la CEPAL, Primer
‘semestre, 1976, Santiago de Chile.

9/ Véase OIT, World Employment Programme, Research in Retrospect and
Prospect, Ginebra, 1976,

/ i) 1a



ii) La estrategia de crecimiento con redistribucién, que se aparta
del tradicional dilema de crecer primero y redistribuir después o redis-
tribuir primero y crecer despuds,-y plantea la necesidad de que la estra-
tegia de desarrollo adoptada se sbogue en formg-simulfénea a los problemas
del crecimiento y de la distribucidén de sus frutos. A tal efecto se-
coloca especial &nfasis en la tarea reorientadora de la inversién pfiblica de
manera  de incrementar la capacidad productiva-y la generacién'de_ingresos
de 1os-grupoé:hés pobres. 10/

'{ii) La estrategia de satisfaccidn de las necesidades bdsicas. Es
preciso distinguir aqui entre la satisfaceidén de las necesidades bésicas
come un cbjetivo alcanzable a través de distintas eStrategias,'politicas-
e instrumentos, y la satisfaccidn de las necesidades bésicas como una -

estrategia o medio de conseguir este fin. Esta Gltima concepcidn frécuente-

mente implica introducir profundas- transformaciones en el sistema pelitico
imperante y-en la organizacifn econfmica y sotial de los paises.

No ‘existe un planteamiento’de aceptacidn generalizada respecto al
significado y alcarice de lo que se ha denominado estrategia de satisfaccién
de las necesidades b&sicas.ll/  1i§s afin, los distintos planteamientos que
cominmente se engloban bajo este nombre, presentan grandes similitudes,

. pére también grandes divergencias. Los principales elementos.comunes a
estas estrategias son: la satisfaceidn de las. necesidades b&sicas como el
objetivo central del desarrollo; la incorporacién ekplicita de ciertas
necesidades b&sicas no materiales:; la presentacifén de las necesidades
bésicas como un concepto dindmice que evoluciona en el tiempo de_acuerdo'

con el crecimiento de la economia y la evolucidn de las aspiraciones de

10/ Vease Bancc Nundlal/Unlverszdad de. Sussex, Redlstr1buc16n con crec1mlento
. Madrid, 197u .

1l/ Los mas conocidos de estos planteamientos son. el informe Dag -
Hammarskjold, &Qué hacer? Otro desarrollo, preparado con ocasidn del
séptimo periodo extraordinario de sesiones de la Asamblea General de las
Naciones Unidas en septiembre de 1875; .el informe de la CIT, Empleo,
crecimiento y necesidades esenciales: Problema mundial, memoria del
Director General a la Conferencia Mundial Tripartita sobre el Empleo,
la Distribucidn de los Ingresos, el Progreso Social y la Divisidn del
Trabajo, Ginebra, 1976; el informe de la Fundacidn Bariloche, iCatéstrofe
o nueva sociedad? Modelo mundial latinoamericano, Bogpot&, 1378; y el
informe al Club de Roma, Reshaping the Internatlonal Order, Nuyeva York
1976.
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la gente, y la especificacibn de necesidades bdsicas materiales, tales.
como alimentacidn, educacidn, salud, vivienda y sanidad; el é&nfasis en
la provisidn directa a los grupos pobres de los bienes y servicios nece-
sarios para satisfacer las necesidades bésicas, més que en el camino indi-
recto orientado a lograr un nivel de ingreso compatible con la satisfaccidn
de esas necesidades; la importancia de los cambios estructurales, incluida
la redistribucidn de los activos, como prerrequisito de una estrategia
de necesidades basicas: y el reconocimiento de que la distribucidn del
poder politico constituye un factor determinante en la iniciacidn y aplicacidn
de una estrategia de necesidades bdsicas.l2/

Las divergencias principales se relacionan ¢on: las repercusiones de
la magnitud y naturaleza de los cambios que se introduzcan en la estructura
econfmica y social y en-el sistema politico imperante; los'plazos en que
deben cumplirse los objetivos de la estrategia; las prioridades relativas
que se asignen a otros objetivos de las politicas de desarrollo; la impor-
tancia que se conceda a la satisfaccifn de necesidades no bédsicas, o menos
bésicas, de los grupos medios; la medida en que se reconozca la interrelacidn
existente entre productividad, ingreso y consumo; el grado en que se hagan
explicitos los mecanismos de asignacién de recursos y distribucidn del
ingreso, etc.’

‘Estas divergencias son lo suficientemente importanteés como para poder

agrupar bajo el r6tulo comlin de estrategia de necesidades bisicas enfoques

que tienen diferencias fundamentales entre si.

las verdaderas diferencias entre estas tres estrategias no radican
tanto en los ‘objetivos que ellas persiguen, sino mis bien en la forma
de lograrles, o sea en los procedimientos, peoliticas, instrumentos, plazos
y restricciones., Respecto a los procedimientos, las primeras dos estrategias
concentran el esfuerzo en mejorar de forma permanente las condiciones de

productividad y empleo y, por lo tanto, la capacidad de generacién de

o

12/ Para un andlisis comparativo mis detallado de los distintos plantea-
mientos relacionades con la estrategia de necesidades bésicas véase,
D.P. Ghai, A.R. Khan, E.L.H. Lee y T. Alfthan, The Basic-Needs Approach
: to Development, Some Issues Reparding Concepts and Methodology, OIT,
Ginebra, 1577.
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ingresos de los grupos mis pobres; la Gltima, centra su atencifn. en la
provisién directa, generalmente por parte del Estado, de los bienes y,
servicios necesarios para satisfacer las necesidades b&sicas. Lasg primeras
dog estrategias llevan implicitos plazos més lapgqs'y-son, en cierta forma,
menos drésticas que la tercera. - o -
En estrecha relacién con este (ltimo punto, -las primeras dos. estra-
tegias son, por su gradualidad, mds compatibles con las restricciones
que imﬁonén‘los sistemas politicos y econdmicos imperantes en la mayoria
" de los paises de América Latina. La Gltima estrategia no se atiene a
estas restricciones y presupone para su-aplicacidn cambios drédsticos en
los sistemas politicos vigentes y en la organizacidn econdmica y social de
los paises, : , ‘ ,
" 8in embargo; todas ellas encierran en comfin el supuesto bdsice de que
el mero crecimiento econdmico, en el contexto de una economia de mercado
mixta, no permitird corregir en un perfodo razonable las graves situaciones
de pobreza queé existen en-la actualidad. . Tal supuesto se funda en que las
- desigualdades en la distribucifn del capital .fisicao y del-capital humano
se heredan de generacifn en generacidn, en que el funcionamiento mismo del
sistema discrimina muchas veces en pérjuicio, de los sectores mis pobres, y
en que la intervencifn del Estado ha representado, en el mejor de los

" casos, un paliativo débil con efectos de escasa magnitud y de naturaleza
transitoria.

En consecuencia, para que el problema de la pobreza y de las desigual-
dades 'excesivas se solucione en un plazo razonable, tanto el crecimiento
econbmico como la intervencidn del Estado en forma sistemdtica, eficiente
y protagbnica, pasan 2 ser requisitos ineludibles.

El objetivo de esté documento es enumerar y analizar, en el contexto
de la'realidad latinoamericana, algunos componentes de una.estrategia de
desarrollo orientada a erradicar. la pobreza. Esto es, a satisfacer de:
manera permanente y dinéﬁica las necesidades bdsicas materiales de toda la
poblacién.  El énfasis que se pone en las necesidades materialeé.nO'sigpifica
_en.fqrma aléﬁna ignorar o desconocer la existencia de'otraS'nédesidédes
‘bdsicas de pétpraleza'no”mgteriél. De héchog'la satiéfacciéﬁ de algunas

de estas necesidades, como la participacién y organizacién social, no sbio

/representa un
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representa un objetivo en s1, sino que en muchos casos es un requisito
ineludible para atender las necesidades bisicas materiales.

En el presente estudio se parte de 1la base que la erradicacibén de
la pobreza no puede analizarse como un objeétivo aislado, sino que debe
insertarse en una estrategia de desarrollo. Se plantea en &l que para
diseflar esta estrategia es indispensable, en primer lugar, definir clara-
mente sus objetivos y precisar la prioridad que se asigna a cada uno de
ellos y, en ségundo término, contar con un diagnéstico adecuado de la
realidad en la cual ella va a operar. La tarea de definir los objetivos
y establecer el orden de su prelacidén corresponde indudablemente a cada
pais., Sin embargo, el andlisis que aqui se hace parte del supuesto que
la estrategia de desarrollo que adopten los paises del &rea serd de obje-
tivos mGltiples, y que en ella reducir y eliminar la pobreza serd una de
las metas mds importantes, pero no la finica. Lograr un crecimiento estable
y sostenido, satisfacer las necesidades de los grupos medios, aminorar las
desigualdades excesivas, mantener ciertos equilibrios intermnos y externos,
disminuir la dependencia, e introducir algunos cambios estructurales,

figurarén también entre los objetivos de esa estrategia.

/1. LOS
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‘II.‘_LOS ELEMEXRTOS DE UN.DIAGNOSTICO
La elaboracibn de.una-estrateéia-de.desarrollo requiere no sdlo definir
con precisifn sus objetivos, sino también poseer un conocimiento adecuado
de los principales aspectos politicos, econémicos, sociales, culturales .
y demogr&ficos que caracterizan a los pajises en;que se va.a-aplicar.

El objetivo del diagndstico consiste en.mostrar las .caracteristicas
de cada pais que sean m8s pertinentes para-La.elaboracién.de la estrategia.
Dado que el tema que se analiza en este documento es la reduccidn o
erradicacidn -de la pobreza, el diagnfstico deberd centrarse en los aspectos
que estdn mids directamente ligados a .ese objetivo, que para estos efectos
se han-clasificado.en tres grupos: S :

~a) El1 primerq eng;obaftodas las caracteristicas relacionadas con la.
pobreza y los- pobres.. Entre &stas se pueden mencionar la extensién y -
severidad de la pobneza,.;a;maghitud de los recursos que .se. ocuparian en
la tarea de.erradicar la pobreza, la-magnitud de los déficit sectoriales,
las principales, caracteristicas de los hogares .pobres -y de sus miembros -
referidas a situacién geogréfica,,niyeleS'eduoacionales, caracteristicas -
del empleo, acceso a mercados, acceso a bienes pfiblicos, propiedad de los
factores, comportamiento demogrifico, formas de organizacibn y partici-
pacién y otras; ‘

b} el segundo grupo engloba las principales caracteristicas de la
estructura y funcionamiento de la economia en general. Entre éstas cabe
mencionar la estructura de la propiedad, la distribucién del ingreso, las
relaciones con el sector externo, el proceso de acumulacidn y crecimiento,
los mecanismos de asignacién de los recursos y el funcionamiento de los
mercados de bienes, servicios y factores.

) el tercer grupo se relaciona con las caracteristicas del Estado.
Entre &stas sé'pueden mencionar la voluntad y capacidad politica de los
gobiernos para llevar a cabo la tarea de erradicar la pobreza, el tamafio
relativo del Estado, la estructura del gasto pGblico, las caracteristicas
del aparato administrative y burocrético, los mecanismos de provisidn de

bienes y servicios y de redistribucién del ingreso utilizados por el Estado.

/Es indudable
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Es indudable que las caracteristicas clasificadas en cada grupo
presentan grandes diferencias de un pais a-otro. Por esta razén, no se
intenta hacer un diagnéstico exhaustivo de la realidad de cada pais, sino
‘recoger -las principales caracteristicas que son coimunes a todos ellos
e ilustrar en forma parcial las freas de divergencia mds importantes que

ellos presentan, - -

1. La magnitud de la pobreza y las caracteristlcas de los pobres

En esta seccifn:.se recogen los principales. resultados de los estudlos
sobre la pobreza en algunos paises, realizados ﬁltlmamente por 1a CEPAL.
La definicién de .pobreza que se ha_ adoptado en estos estudios corresponde
a un concepto absolutc de pobreza, segﬁn el cual se con51deran 1nd1gentes
las familias que aunque gastaran la totalidad de su ingreso en allmentac16n,
no lograrian satlsfacer sus necesidades nutr1C1ona1es. Y se con31deran
pobres las familias que dado su 1ngreso y el porcenta:e de este que
destinan a su alimentacidn no logran satisfacer aquellas nece31dades 13/
Las cifras més rec1entes relat1vas a la dlstrlbuc16n del ingreso,
para un conjunto de paises de Amerlca Latlna, derlvan de las encuestas
y censos llevados a cabo glredgdqr del afio 1970. Los resultados que
aqui se dan se basan en el énéli;is_de‘nﬁevq paises.}i/

a) La incidencia de la pobreza

Sobre 1a base de esta 1nformac16n se estlma que, alrededor de 1870,
el 18% de lg poblacidn latlnoamerlcaqa_y;via en condiciones de indigencia,
y el 40% en:conéicigﬁes de pobreza,l5/ lo que exppesédo en valores absolutos
significa que existian 54 millones de indigentes y 113 millones de pobres.
Sin erbargo estos promedlos regionales ocultan grandes desigualdades
entre los paises respecto a la extensidn de la pobreza.l Asf, la fracc16n

de la poblac1on que v1via en la pobreza era en ese afio 1nfer10r al 10% en

13/ ' Véanse nuevamente los estudios ya citados. de S Plnera, “Def1n1C16n
©+ medicidn y-andlisis de la pobreza: ‘Aspectos conceptuales y metodulﬁglcos".
"lSe benefician los pobres del crecimiento econdmico?”, ‘'Medicidn,
. anédlisis y descripcidn de la pobreza en alpunos paises latino=-
americanos", documentos ‘de traba]o del Proyecto .de Pobreza Critica, CEPAL,
1978, v de 0 Altimir, Y"La dimensidn de la pobreza en América Latina",

14/ Estos son Argentina, Brasil, Colombia, Costa Rica, Chile, Honduras,
México, Perii y Venezuela.

15/ EX porcentaje y nimero de pobres incluye a los indigentes.

/Argentina, entre
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Argentina, entre 10 y 25% en Costa Rica, Chile y Venezuela, entré 25 y
40% en México, entre 40 y 55% en Brasil, Colombia y Pert y superior -
al 55% en Honduras. ‘ ' o

Los estudios citados abarcan el 84% de la poblacidn latinoamericana,
excluida Cuba; el 16% restante corresponde a paises sobre los cuales no
se dispone de informacién y, por lo tanto, no se clasificaron en esos
cinco grupos. 16/

b) Los grados de pobreza 17/

Otro elemento que es 1mportante analizar son los déf1c1t de pobreza

(pOVerty gaps), que pueden definirse de mﬁltlples maneras. Uno de ellos

es el déficit de pobreza per céplta, que mlde la severldad de la pobreza,

y corresponde a la diferencia entre el valor de la 1inea de pobreza y el
ingresoc per c&plta medio de los pobres. Se estima que para el con3unto
de 19 paises de América Latiné (exciuidos Cuba y los péisés del Caribe)
este d6ficit alcanzaba en 1370 un valor medio anual cercano a 74 dblares
de ese mismo afio. Ls/ E1l producto de este déficit por el nGmero absoluto

de pobres representa el déficit de pobreza absoluta y equlvale a los

recursos gue seria necesario transferlr de forma permanente a los grupos
pobres para que &stos abandonaran su cond1c1on de pobreza. Para el conjunto
de 19 paises este déficit alcanzaba en 1970 un valor anual cercano a 7 800
millones de dSlares a precios de ese aﬁo.igj: | |

Segin cual sea el'objefivo de la medicién, el déficit de pobreza
absoluta puede expresarse como porcentaje del ingreso disboﬁible de las

personas, del ingreso nacional, deLiproducto interno bruto, del gasto

16/ Las fuentes de los datos existentes sobre la distribucidn del ingreso
presentan serias dificultades, tanto de orden conceptual como de
medicidn, para realizar esta estimacién, de manera que fue necesario
efectuar algunos ajustes. Véase "iSe benefician los pobres del creci-
miento econdmico?, op. cit., en el cual se sefialan las principales.
dificultades y los ajustes que ellas hicieron- necesarlos para estimar
la magnitud de 1la pobreza en América Latina. :

17/ la conversién a délares de 1970 se efectud usando un tipo de cambio
de paridad. : '

18/ El nfimero de pobres en, esos 19 paises alcanzaba en 1970 a 106 millones
de persocnas.

/de gobierno,
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de gobierno, ete. Definido como porcentaje del ingreso disponible de las
personas, -alcanzaba en 1970 un valor medio para la regidn de alrededor
de 6%. Esto significa que serfia pecesario transferir a los grupos pobres
de la regifn 6% del ingreso disponible total de las personas, o 12% del
ingreso disponible del 10% més rico,l19/ para que ellos alcancen, en promedio,
un ingreso equivalente a la linea de pobreza. Este déficit de pobreza
expresado como porcentaje del ingrese nacional y del producto interno
bruto alcanzaba valores medios de alrededor de 5% y 4.5%, respectivamente.
Sin embargo, medido como proporcién del gasto plblico, su valor medio.
alcanzaba a_ alrededor de 22%. <QComo porcentaje del producto interné bruto
este d&ficit ilustra con claridad el.-hecho que en un continente cuyo
ingreso per cépita en 1970 .casi cuadruplicaba la linea de pobreza,, la
erradicacién de &ste aparece, desde el punto de.vista de los recursos, como
una tarea factible. En cambio, si se lo calcula como porcentaje del gasto
pblico, y .considerando que esa tarea deberd necesariamente recaer en forma
primordial sobre el Estado, se advierte que &ste tendrd grandes dificultades
para llevarla a cabo. : : Coeem

_Los valores medios para América Latina de los distintos -déficit de
pobreza ocultan variaciones entre los paises afin mis-amplias que las -
seflaladas en las estimaciones de la incidencia de la pobreza. Considérese,
por ejemplo, que el déficit de pobreza absoluta expresado como porcentaje
del ingreso: disponible de las personas alcanzaba en 1970 valores'iﬁferiores
al 1% en Argentina, entre. 1 y 5% en_Costa Rica, Chile, M&xico y Venezuela,
entre 5.y 12% en Brasil, Colombia y Perid y superiores al 15% en Honduras. La
variacidn del déficit de pobreza expresado como porcentaje del gasto pfiblico
es atn mayor. _ V_

Las grandes dlferen0138 _sefialadas 1lustran con claridad que tanto

el grado de factlbllidad como el de dlflcultad de la tarea varian amplla—

mente entre los paises.

EY

18/ La CEPAL estima la part1c1pa01on en el 1ngreso personal del 10% més
rico en u47.8%.

/Los déficit



- 16 =

Los déficit calculados anteriormente sSlo pretenden dar un ordeh de
magnitud y su interpretacién mecdnica puede condu¢ir a una falsa apre~
ciacién del problema de la pobreza. -Obviamente, la situacién no se
resuelve sflo con un mero traspasc de ingresos de los ricos a los pobres,
sino modificando la estructura y el funcionamiento de los sistemas econdmico,
social y politico de manera que, sin sacrificar el crecimiento, seé alteren
en forma permanente-los patrones distributivos y redistributivos actuales
y la distribucidn de los frutos del crecimiento Ffuturo.

c) Los balances sectoriales

La magnitud de la pobreza de un pais puede medirse estimando los
déficit de pobreza en funcidn del ingreso o estimando directamente las
deficiencias en la satisfaccién de algunas necesidades consideradas bésicas.
En los pdrrafos siguientes se hace breve mencidn de cuatro de ellas: nutricidm,
educacidn, vivienda y salud. 7

En nutricidn, se estima que entre um tercio y dos quintos de la poblacién
latinoamericana presentan déficit nutricionales por tener un consume de
calorias inferior a las necesidades minimas recomendadas por la FAO. Tomando
como referencia el costo de la canasta de alimentos utilizada para determinar
las lineas de pobreza, se estima que el costo del déficit nutricional de
América Latina fluct@a entre 1 y 2.5% del producto interno bruto de la
regién. 20/ ‘

En’ educacidn, se estima que el costo adicional para el sistema educativo
de proveer seis afios de educacidn bisica a las cohortes futuras fluctuara
entre un tercio y un medio por ciento del producto interno bruto de la

regidn,21/

En salud, estimaciones preliminares para Brasil muestran que el gasto

en salud necesario para financiar un sistema de salud "adecuado" alcanza

20/ V8anse estimaciones preliminares del Proyecto de pobreza critica, CEPAL,
1979; S. Reutlinger y M Selowsky, Malnutrition and Poverty: Magnitude
and Policy Options, Banco Mundial, 1976,

21/ CEstimaciones preliminares del Proyecto de pobreza critica. Estas esti-
maciones suponen que el costo medio por alumno  permanece constante y
no incluyen los gastos en que habria que incurrir para atraer y retener
a leos alumnos en el sistema educacional.

/a un
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a un 2.5% del producto nacional bruto.22/ Dado que la mayoria de los

paises gasta én salud entre un 1 y un 1.5% del producte nacional bruto,
para financiar un sistema de salud "adecuado' este gasto deberia incre~
mentarse en el equivalente de 1 a 1.5% del productec bruto de la regifn.

Con respecto a la vivienda, se estima que se requeriria transferir,
a las familias con dé&ficit habitacional, alrededor de 1% del producto
nacional bruto, para que todas ellas pudieran gastar en vivienda el
equivalente a lo que gastan las familias en la linea de pobreza.23/

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

d) La evolucidn de la pobreza

No s6lo es importante determinar la magnitud de la pobreza regional,
sino tambi&n su evolucién antes y después de 1970. Con este propdsito se
comparard la magnitud de la pobreza en ese afioc con la que existia en 1960 y
con la que probablemente exista en 1978.

Se estima que alrededor de 1960. cerca de 51% de la poblacién de América
Latina vivia en la pobreza y alfededor de 26%, en la indigencia. Traducido
a valores absolutos, habia 110 millones de pobres y cerca de 56 millones de
indigentes.24/ En 1970 se aprecia una disminucién relativa de la.incidencia
tanto de la pobreza como de la indigencia. La primera se redujo de 51% en
1960 'a 40% en 1970 y la segunda de 26% a 19% entre esos mismos afios. Sin
embargo, en valores absolutos, el nimero de personas pobres e indigentes

casi no varid en ese lapso.

. 22/ Véase P. Knight y D. Mahar, Brazil human resource special report,
Annex III. "Health and nutrition’, Banco Mundial, 1978.

23/ Véase, A. Churchill, Basic Needs in Shelter, Banco Mundial, 1978.

24/ La estimacién de la evolucifn de la pobreza se basa en S. Pifiera
’ "¢Se benefician los pobres del crecimiento econdmico?", op, cit.,
y en las estimaciones de la CEPAL sobre la distribucién del ingreso
en América Latina en 1960 y 1970.

/Por otra
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Por otra parte, los déficit de pobreza experimentaron grandes:
variaciones. Como porcentaje del ingreso disponible de las personas
este déficit dlcanzd en 1970 un valor medio cercano.ai-s% frente- al de
casi 12% que registrd. en 1960. La gran diferencia entre estas dos. cifras
muestra con claridad que tanto el grado de factibilidad como el de
dificultad de la tarea de erradicacién de la pobreza variarion conside-
rablemente entre eSos afios. A

El déficit de pobreza asi expresado puede variar por tres factores
muy'disfibtbs. El primerc de ellos corresponde a un cambio en la severidad
media de la pobreza, la cual se mide por el déficit de. pobreza medio de cada
indiviauo, definido como la diferencia entre la linea de pobreza y el
ingreso pei ‘cdpita medio de los pobres. Entre 1960 y 1970 este déficit
se redujo aproximadamente 10%, al bajar de 82 a 74 d6lares, debido a que
en ese lapso aumentd el ingreso per cdpita de los: pobres.

Es importante . destacar que en la evolucidn del ingreso de este grupo
se dan dos situaciones muy distintas. Por una parte, estdn los mds pobres
de los pobres, es decir, el 19% de la poblacidén que seguia en su calidad
de indigente en 1970, y por otra el 21% de la poblacifn que en ese afio
vivia en condiciones de pobreza, pero no de indigencia., El ingreso per cdpita
del primer gripo varié en el periodo de 1960 a 1970 .mucho menos que el
ingreso per cipita agregado, en tanto que el del segundo grupo experimentd
incrementos ‘que en algunos paises superaron el aumento medio del ingreso
per cipita nacional. 25/

El segundo factor corresponde a la reduccién en la extensién de la -
pobreza medida por el porcentaje de pobres que contiene la poblacidn. Este
porcentaje, como ya se menciond, se redujo en cerca de 22% en los afios
seflalados.

El tercer factor se refiere a los cambios que experimentd el ingreso
per cépiga agregado de América Latina. En promedio, durante el periodo

considerado, su_iﬁérementd'fue de 31%.

25/ . Véase S, Plﬁera, "éSe beneflclan los pobres ‘del creC1mlento econémico?”

op. eit,

/En consecuencia,
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. En consecuencia, a la reduccién del déficit de pobreza contribuyeron
la disminucidn de la severidad (16%) v de la extensifn de la pobreza (39%)
y el incremento del ingreso per cépita agregado (45%). En otras palabras,
s8lo la mitad de la caida del déficit se produjo como resultado de aquellas
caracteristicas de la pobreza; la mitad restante obedecid al enriguecimiento
de la regidén durante el periodo. Se deduce entonces, que el objetivo que
dgberé perseguirse no es s6lo el de reducir el déficit de pobreza, sino
el de lograr que &sta disminuya aminorando su extensidn y severidad.

Para los efectos de estimar lo ocurrido con posterioridad al afio 1970
es preciso tener en cuenta que en general transcurren varios afios desde el
momento en que se realiza una encuesta o censo que recoge informacidn sobre
la distribucién del ingreso hasta el momento en que esa informacidn se
encuentra disponible. Por tal motivo no es posible estimar la magnitud
de la pobreza en 1977 utilizando la misma metodologia aplicada a los afios
1960 y 1970. Sin embarpo, para obtener una estimacidn preliminar de la
probable magnitud de la pobreza en 1977 se puede partir de la distribucidn
del ingreso de América Latina estimada por la CEPAL para 1970 y del ritmo
de crecimiento tanto del ingreso como de la poblacién habido entre 1970 y
1977. Entre esos afios el producto interno bruto de Am&rica Latina crecid
51.1%, o sea a una tasa media anual de 6.1% y la poblacién aumentd 20.3%,
esto es, a una tasa media anual de 2.7%, lo cual significa que, en promedio,
el ingreso per c¢dpita de la regidn crecié 25.9% durante el periodo (3.3%
anual). Si se supone que el incremento del ingreso per clpita de los
distintos grupos de la poblacién durante el periodo de 1970 a 1977, fuese
igual al del ingreso per cipita medio,26/ se podria concluir que en 1977
alrededor de 33% de la poblacidn latinoamericana tenia un ingreso per c¢dpita
inferior al de la linea de pobreza, es decir, que habia alrededor de
112 millones de pobres. En otras palabras, en valores relativos la extensidn
de la pobreza se habria reducido 7%, pero en valores absolutos habria

permanecido précticamente constante,

26/ De acuerdo con las cifras de la CEPAL, el crecimiento del ingreso
. per cépita del 40% m3s pobre de la poblacidn ocurrido entre 1960 y 1970
es casi idéntico al del ingreso per clpita medio ocurrido en ese
periodo.

/Con respecto
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‘Con respecto a los déficit de pobreza, su estimacifn.sobre la base
de los mismos supuestos anteriores indica que sus valores medios probables
en 1978 se habrian reducido 40% comparados con los de 1970. Vale &ecjr
que el déficit de pobreza representaria alrededor de 3.5% y de 7% del ;
ingreso disponible total y del ingreso disponibie del 10% mss rico_de iaA 
poblacién, respectivamente. Expresado como porcentaje del producto interno
bruto y del gasto plblico el déficit alcanzaria valores cercanos al.2.7% y
13%, respectivamente.

e) Las caracteristicas de los hogares pobres .

De la informacién contenida en las encuestas.y censos se desprenden .
ciertas caracteristicas de los hogares pobres. Esta seccién se concentrard
en las caracteristicas que tienden a. darse en .forma sistemdtica en los
paises analizados; principalmente en las siguientes:

i) Es importante destacar la reduccién que se obtiene en los diferenf
ciales de ingreso urbano~rural cuando. los ingresos declarados en las
encuestas sé corrigen teniendo en cuenta los diferenciales de precio urbano-
rural, los ingresos-en especie y el autoabastecimiento y se'elimigan las
subdeclaraciones, " ‘A pesdr de ello, los resultados muestran que la pobreza'
afecta en mayor préporcibn é los hogares rurales que a los urbanos, El
62% de los primevos y el 26% de los segundos. corresponden a hogares pobres.

ii) ‘Mientras menor es el nivel de ingresos, mayor tiende a ser la |
dependencia del hogar de los ingreses provenientes del trabajo. En los
hogares indigentes y pobres, el trabajo constituye précticamente. la finica
fuente de ingresos. _ N .

1ii) Existe estrecha relacién entre el desempleo y la pbbreza.” 8in
"embargo, ésta no se agota ahi. La gran mayoria de los jefes de hogares
indigentes y pobres - &stin ocupados, pero un alto porcentaje de ellos estéd
" én situacién de subempleo. - Asi lo muestra el elevado.porcenfajg de traba-
jadores pertenecientes a hogares indigentes y pobres con jornadas de trabajo
inferiores a 39 horas semanales y que explicitamente manifiestan su deseo
de tener trabajo adicional. Esta informacidn que se deriva del andlisis
de las encuestas de hogares coincide con las estimaciones de laLQiT_seg&h

las cuales el desempleo en América Latina alcanza a 5% de la fuerza de

/trabajo, en
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trabajo, en tanto que el subempleo afecta a cerca del 30% de ella.27/ En
sintesis, el problema de la pobreza no es sSlo un problema de desemplec
sinc que, en mayor medida, de subempleo o de calidad del empleo. . ' .‘w

iv) E1 1ngreso per cpita de los hogares, que es la varlable ut111-
zada para definir la pobreza, puede descomponerse en cuatro factores: la -
1mportanc1a de los ingresos de fuentes dlstlntas del trabajo, el n1ve1 de
ingreso medio por persona ocupada, las tasas de part1c1pac16n en 1a
fuerza de trabajo y las tasas de dependen01a 28/

El anéli51s empirlco muestra que los dlferencialés de ingreso por
persona ocupada expllcan mis de la mltad de las desigualdades de ingresos
per cénlta que exlsten entre los hogares pobres ¥y los no pobres Aquellos
d1ferenc1ales obedecen a dlferen01as en las caracteristicas tanto
personales (educacidn, edad, sexo, experlen01a) cuanto de empleo (érea
urbana o rural, sector econémlco tamafio de la empresa y otras) 29/

El resto de las de51gualdades se expllca bés1camente por dlferenc1as o
en las tasas de part1¢1pac15n en la fuerza de trabajo y en las tasas de
dependencia, que caracterizan a los hogares pobres y no pobres. ‘

En sinte51s el nivel de 1ngreso por persona ocupada del hogar,.
aparece como una varlable determlnante de la situacifn de pcbreza
o de no pohreza del hogar. Sln embargo, las variables demogréflcas comol
el tamafio del hogar y las tasas de dependenc1a N4 otras de naturaleza '
socicecondmica y demogréfica, como las tasas de participacidn en 1a

fuerza de trabajo y las tasas de desempleo, muestran también una estrecha

27/ Véase 01T, Empleo, crec1m1ento y nece31dades esenc1ales. Problema
mundial, Glnebra, 1976. ' '

28/ Véase, S. Pifiera "Definicién, medicién y andlisis de la poﬁreza:
Aspectos conceptuales y metodoldgicos", op. cit.

29/ Al respecto, vase O, Altimir y 5. Piflera "Andlisis de descomposicién
de las desigualdades de inghesos primarios en paises de América
Latina", proyecto conjunto CEPAL/Bance Mundial, 1977,

/asociacidn con
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asociacidn con el fehéméno de la pbbreza. Con relacién a los hogares
no pobres, los hogares pobres se caracterizan 31stem&t1camente por
tener mayor tamaﬁo, mayores tasas de dependencla y menores tasas de
participacién en la fuerza de trabajo. Los estudlos empiricos revelan
una fuerte 1ntera c16n entre las varlables soc1ales y demogréflcas N la
pobreza, siendo d1fic1l determznar si estas varlables son causa o conse~
cuencia de la pobreza, En otras palabras, el anéllsls precedente no
permite determinar si los hogares pobres deben su condicién al hecho
de ser numerosos, registrar bajas tasas de part1C1pac16n y altas tasas
de dependencia o si, por el contrario, presentanjestas caracterlstlcas
por ser pobres. Lo més probablé es qué existan relaciones de causalidad
en ambos sentidos. o | :

En cuanto a algunas caracteristicas personales y de empleo de
los jefes de hogap se pueden destacar las 51gu1ente5'

i) E1 nivel educacional es una de las varlables de mayor corre-
lacidn con los niveles de pobreza. La inmensa mayoria de los jefes
de hogares indigénfes y pobres tienen tres o menos afios de educacién.
La 1nc1denc1a de la pobreza cae dréstlcamente cuando el jefe’ del hogar
alcanza un nivel de educac16n prlmarla completa. En este sentido la
educac1on aparece como una condicidn importante para salir de la
pobreza 30/ ' ' '

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

propietario agricola.

‘gg/ " E1 hecho que la educacisn aparezca énrel;plano individual como un
medio para escapar de la pobreza no significa necesariamente que
también lo sea para todos los grupos pobres.

/En las
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En las zonas urbanas los pobres se concentran en los sectores
de la construccién, el comércio y los serv1cios, en las areas rurales,
la mayor concentracién se da en la agrlcultura y, en escala 1nfer10r5
en los tries sectores menclonados. Bn el sector agricola, el porcen—
taje de pobres es mucho mayor que la proporclén de la poblac:én total
que corresponde a este sector. o '

Con respecto al grado de organizacidn y participacién de los
grupos pobres, de acuerdo con los estudios existentes y la escasa
informacién proveniénte de las encuéstas, éste es insuficiente ¢ nulo
en el ﬁlano econdmico j'sbciél, 16 que les impide'todaiforma de parti-
cipacién efectiva en la determinacidn de sus condiciones de vida.

Otros resultados que se obtienen de los estudios de paises no
tienen el mismo grado de regularldad que los anterlores y por tanto

se omiten en este documento. 31/

[
H

31/ Para un anflisis detallado de los pérfiles de pobreza en los

- paises anglizados véase, S. Pifiera, "Medicidn, and8lisis y'descripcidn

de la pobreza en algunos paises latinocamericanos", op. cit.-

/2. Algunos
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2. Algunos aspectos estructurales y de funcionamiento
de la economia

Comoc se menciond en una seccién,anteriqr casi la fotalidéd de los paises
latinoamericanos tiene un 51stema de econamia mlxta. En este 31Stema
coexisten la propiedad prlvada y plblica de los factores productlvos y
la accidn conjunta del mercade y de la intervencidn del Estado determina
la asignacidn de recursos. La importancia de la accién.delrEstado, las
caracteristicas de funcionamiento de los distintos mercados, el grado de
concentracién de la propiedad, etc., varian ampliamente entre los distintos
paises de la regién, Es por eéta razdn que ﬂq se pretepde elaborar un
diagnéstico comﬁn para todos ellos, ni,exhaustiﬁo para cada uno de ellos,
sino sélo esbozar los aspectos méds importantes que deben eonsiderarse al
formular una estrategia de desarrollo orientada a aliviar o erradicar

la pobreza. . | ‘ _ _ -

a) El ingreso, el creéimiento,'el ahorro j la inversidn

En 13977, el producto intermo bruto por habitante de América Latina,
expresado en dblares de 1970, alcanzd a 866 ddlares.32/ Esta cifra es casi
cinco veces superior al valor estimado para la linea de pobreza en ese
mismo afioc. Sin embargo, como todos los promedios, &ste oculta grandes
disparidades entre los paises. En un extremo est# Venezuela con un ingreso
per c8pita de 1 409 ddlares y en el otro extremo estd Haiti con un ingreso
per cépita de s8lo 137 ddlares. Esto, junto con los déficit de pobreza a
que se ha hecho referencia, ilustra las grandes diferencias que presentan
los paises en su capacidad para abordar con recursos propios el problema
de la pobreza.

Esta disparidad se da no s8lo en su nivel de ingreso, sino también
en el ritmo de crecimiento gue han logrado en las Oltimas décadas. En promedio,
en el periodo de 1950 a 19877, el producto interno bruto per cépita en

América latina se elevd a un ritmo anual de 2.6% correspondiendo a Brasil

32/ Producto interno brutc a precios de mercado. La conversidn a dblares
se efectud usando un tipo de cambio de paridad. (Fuente: CEPAL,
- Divisién de Estadisticas y Andlisis Cuantltatxvo, Seccifn de Cuentas
Nacionales),

/la mayor
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la mayor tasa de crecimiento con un promedio anual de 4.2% y a Haiti la
menor, coOn un promedionénualude -0,1%. De los oﬂce.paises cuyo ingreso

.per cipita era en 1950 inferior al promedio regional, nueve Crecieron éen

el periodo a tasas iguales o inferiores a ese promedio. Haiti y Honduras,

los paises de menor ingreso per cdpita en América Latina, ﬁambién mostraron
las menores tasas de crecimiento en su ingreso por habitante. Durante el
periodo de 1970 a 1977 el cnécimiento del producto interno bruto por habitante
de la regibn fue de 3.1%, como promedio anual. De los once paises con un
ingreso per c8pita inferior al promedio regional, en gigte éste crecid
durante el periodo a tasas iguales o inferiores & ese promedio.

En lo tocante al proceso.de ahorro-inversién, el ahorro nécional h'4
externo, como porcentaje del ingreso nacional, alcanzaba en.1977, como
promedio para América Latiné,‘a 25.9%, . De este porcentaje}_2u.5% correspondia
a ahorro nacional y s8lo 1.4%, a ahorrp externo. De 16 cual se infiere que,
en promedio para- América Latina, 94.5% de la inversidn brutq,se.finapciaba
.en ese-afio con ahorro interno, :en tanto que_el‘ﬁws% restante sé financiaba
con ghorro externc. _ L _ . | .

Tanto 2l esfuerzo internc de ahorro, comq_e; pqrcentajé del ahorro
total correspondiente -al -ahorro externo variaron ampliamente entre 165 paises.
En el quinquenio de 1971 a 1975 el ahorro interno expresado como porcentaje
del ingreso nacicnal fue inferior al 10% en Chile, Haiti‘y Uruguay; fluctud
entre 10 y 15% en E1 Salvador, Guatemala,,Hénduras, Nicaragua y Peril;
varié entre 15 y 20% en Argentina, Bolivia, Colombia, Costa Rica, Ecuador,
Paraguay y Repliblica Dominicana; y fue superior al 20% en ﬁrésil, México,
Panam8 y Venezuela.33/ : _ |

Por otra parte, el componente nacional del ahorro total fluctuo
durante ese quinquenio entre 61% (Nlcaragua) y 1239 (Venezuela). 3u/

Esta situacidn tan disimil que presentan los paisgs tanto,en su
esfuerzo de ahorro interno cuanto en su capacidad de acceso al aﬁorfp_extgrno
explica en gran medida las notables,diferepcias observadas en sus tasas de

crecimiento..

33/ Ccifras elaboradas por la CEPAL sobre la base de estadisticas oficiales.
38/  Ibidem. "

/b) EL
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b) El nivel y ritmo de crecimiento de la poblacifn '
En 1977 la poblacidn de América Latina bordeaba los 340 millones de

personas. El ritmo de crecimiento durante el periodo de 1950 a 1977 alcanzd
un promedio anual de 2.8%, tasa s8lo inferior a la observada en el Medio
Oriente y muy por encima de la”éorrespondiente al mundo en desarrollo.

Las tasas mayor y menor, de 3.3% vy 1.0% anual, correspondieron a México y
Uruguay respectlvamente. De los once paises cuyo producto internc bruto
per céplta era inferior al promedio regional, en nueve las tasas de creci-
miento de la poblacidn eran iguales o superiores a ese promedio,

En el pefiodo de 1970 a 1977 la poblacién latinoamericana aumentd a
un promedio anual de 2.7%, Nuevamente, de '10s once pafses que tenian un
producto internc bruto per c@pita ihferior al promedio regional; en nueve
la poblacién dreéib'a tasas iguales o supériores a ese promedio,

Estas cifras ilustran la existencia de una relacidn negativa entre el
nivel de ingreso per cépita de estos paises y 1la tasa de crecimiento de su
poblacidn. Sin embargo;'él'analizar econom8tricamente la relacifn existente
entre la tasa de crecimiento medio de la poblacidn, durante el periodo de
1950 a 1977, y la tasa de crecimiento del producto per cipita para diecinueve
paises de América latina, se encuentra entre ambos una relacidén positiva,
aunque de poca significacién. |

En sintesis, mientras mayor es el ingresc per cépita de los paises,
menor tiende a ser la tasa de crecimiento de la poblécién; Sin embargo,
no exlste igual relacidn entre las tasas de crecimiento del producto per
caplta y de 1a poblacién. ' '

e) La estructura de la propiedad y la distribucién del ingreso

Dos aspéétos estréchamente ligados y cuyo anilisis es parte importante
del diagnBstico de la pobreza, son la estructura de la propiedad y la
distribucidn del 1n°reso preValeclentes en los distintos paises de
América Latina. '

Conceptualmente, es Gtil distinguir entre la distribucidn primafia

del ingreso, definida como la distribucifn a que da origen el funciohamiento

.. del sistema econdmico antes de recibir 1la accién redistributiva del Estado,

y la distribucidn final del ingreso, que es la resultante de la distribucibn’
primaria corregida por la accidn redistributiva del Estado.
/La utilidad
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La utilidad de esta clasificacién radica en que distingue doé,grandes
vias a través de las cuales el Estado puede afectar la distribucién final
del ingreso. Una primera categoria comprende las acciones del Estado de
cardcter distributivo, en el sentido de que afectan la distribucibn primaria
del ingreso y gue tienden, por lo tanto, a ejercer.un efecto permanente
sobre la distribucién final del ingreso. La segunda categoria abarca las |

acciones de caricter redistributivo, que sin alterar los factores determi-

nantes del ingreso primario afectan la. distribucién final del ingreso.
Por su naturaleza, estas acciones suelen tener un efecto mis transitorio.
que las primeras. ] o -

' La distribucifn primaria del ingreso depende. bdsicamente de la
estructura de la propiedad de los factores productivosy de-l1os precios o
remuneraciones que el sistema econdmico les asigne.

En el andlisis de la estructura de la propiedad de los. factores
productivos es Gtil distinguir entre el. capital fisico o finapciero y el
capital humano. - L .

La informacidn acerca de la estructura de la propiedad del acervo
de capital fisico y 'Ffinanciero es sorprendentemente escasa en la grap mayoria
de los paises de la regifn. .8in embargo, los pocos -estudios y encuestas que
contienen informacifn al respecto muestran que los ingresos de‘capital
constituyen una fraccifn progresivamente creciente de los ingresos de los
- sectores ubicados en los tramos mds altos de la pirdmide distributiva y
que @stos presentan un grado de concentracidn muy superior al existente
en los ingresos provénientes del trabajo.35/ .

La propiedad de los medios de produccién es una variable decisiva
no tan s6lo por sus efectos directos en la concentracién del ingreso, sino
también por el mayor poder politico que frecuentemente acompafia a la concen-
tracidn de la propiedad.. Cuando se dg esta situseidn en que se identifica

el poder politico con el poder econbmico es probable que los grupos que

35/ Véanse, por ejemplo, R. Webb "La distribucién del ingreso en Perf",
en CEPLAN, Distribucidn del ingreso, Fondo de Cultura Econbmica, México,
1974; S. Pifiera ‘'The structure of income distribution in Bolivia™,
en Fiscal Reform in Polivia, lLaw School, Universidad de Harvard, 1976,
"Chile: Encuesta nacional sobre ingresos familiares, 1968, en CEPAL/
Banco Mundial, "Proyecto sobre medicidn y andlisis de la distribucidn
del ingreso en paises de América Latina: Tabulados de trabajo",
E/CEPAL/L.115/5, noviembre de 1974.

/detentan esos
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detentan esos poderes ejerzan una influencia decisiva.en la dictacitn de

las normas que regulan el funcionamiento del sistema. De esta manera, la
desigualdad en la distribuci®n del ingreso causada. por la‘concentraciﬁn de
la propieddd tiende a perpetuarse y, en muchos casos, a acrecentarse.36/.

Las estimaciones de la distvibucidn del ingreso en América Latinag
hechas por la CEPAL indican que en 1970 el 5% mis rico de la poblacidn
captaba el 30% del ingreso total, en tanto que el 20% mds pohre sdlo recibia
2.5% de ese ingresoc. Es decir, en promedio, el ingreso del primer grupo
era cerca de 50 veces superior al del segundo. Sobre la base de esta misma
estimacidn se observa que la mitad de la poblacidn obtenia el 86.1% del
ingreso, lo que representa en promedio un. ingreso por habitante equivalente
a 6.2 veces el ingreso per cdpita medio de 14 mitad mds pobre de la poblacidn.

La situacidn descrita para el afio 1970 no varié fundamentalmente con
respecto a la que existia en 1960. En ese afio, el 5% mds rice de la
poblacidn captaba el 33% del ingreso, en tanto que el 20% més pobre sbdlo
obtenia el 3.1%, con el resultado de que el ingreso medio del 5% mis rico
era 43 veces superior al ingresc medio del 20% mis pobre. En:el mismo afio,
la mitad de la poblacidén captaba 86.6% del ingresc total, lo que significa
que, en promedio, el ingreso per cdpita de ese grupo era equivalente a
6.5 veces el de la mitad mds pobre de la poblacidn.

En sintesis, tanto en 1960 como en 1970 las estimaciones sobre distri-
bucidn del ingreso muestran grandes desigualdades entre los distintos grupos
de la poblacidn. Los cambios en la distribucisn del ingreso que se observan
durante el decenio significaron una pérdida de participacidn en el ingreso
total tanto de los grupos mis ricos como de los mis pobres, y una ganancia

por parte de los grupds medios.

36/ Véamse, por ejemplo, R. Ffrench-Davis “Mecanismos y objetivos de la
redistribucidn del ingreso’ y J. Graciarena "Estructura de poder v
distribucidn de ingresos en Am@rica Latina’, ambos en Distribucidn del
ingreso, op. cit. :

/4 La
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d) La estructura productiva

En los iltimos afios' se han intemsificado las dudas acerca de la
conveniencia de la estructura productiva de muchos paises de América latina.
‘La linea central ‘de este cuestionamiento sefiala que la estructura productiva
de la regidén no se adecfia a la dotacidn de recursos existentes en ella, lo
.que obstaculiza la utilizacidn plena y eficiente de su potencial productivo.

Pero esa falta de adecuaci®n no s8lo es importante por el efecto
sefialado, sino tambi&n por  la estrecha relacidn que existe entre la estructura
productiva que adopte una economia y su capacidad para generar ‘empleo, ¥y
entre esta Gltima y la pobreza.

La no adecuacidn de la estructura productiva a la dotacidn de recursos
se manifiesta en un sobredimensionamiento de los sectores Que hacen uso
intensivo de capital 'y’ de tecnologia moderna extranjera y que, por lo tanto,
tienen muy poca capacidad de absorc¢idn de mano de obra, particularmente de
la menos calificada. -M4s alin, se afirma que ddda la dotacidn de recursos:
de las economifas de la regibn, esos sectores tienden a no corresponder con -
los que presentan ventajas comparativas en el contexto de la economia mundial.

- Tales sectores utilizan una elevada proporcidn del acervo de capital y,
sin embargo, sBlo dan empleo a un reducido porcentaje de la fuerza de trabajo.
Dentro de una concepcidn dindmica, ellas-absorben el grueso de 1los recursos .
de inversidm con que cuentan las economias, pero sblo una pequefia proporcidn
de los muy significativos incrementos de la fuerza laboral que afio a afio se
producen en los distintos pdises de América Latina.

L3 contrapartida de esta situdcidn es que el resto de los -sectores
- muchos de los cuales dadas sus .caracteristicas tecnoldgicas y la dotacidn
de recursos existentes en -los paises cuentan con ventajas comparativas -
han visto disminuidas sus posibilidades de crecimiento, han recibido una
escasa fraccidn de los recursos de inversidn y, sin embargo, han debido absorber
gran parte del ircremento de la fuerza de trabajo, operandoe a niveles de

productividad abiertamente insatisfactorios 37/

’

37/ Si se dividen. 1as distintas actividades productivas de la regidn en tres
estratos tecnolﬁglcos moderno,. intermedio y primario, se observa que
el primero ocupa el 12% de la fuerza de trabajo. de los sectores involu-
crados y genera mis de la mitad del producto; el segundo ocupa el 48%
de la fuerza de trabajo y genéra el 42% del producto; y el terceroc
‘ocupa mis de la tercera parte de la fuerza de trabajo y genera sblo el
5% del producto. (Véase Anibal Pinto, ‘“Notas sobre los estilos de
desarrolle en’ América Latina™, Revista de la CEPAL, Santiago de Chile,
primer semestre de 1976.)

/Esta situacidn
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" Esta situacidén de heterogeneidad en cuanto a tecnologia, capital,
empleo y productividad ha tendido a agravarse a través del tiempo, limitando
en forma creciente la capacidad para generar emplec de las economias de la
regidn. De acuerdo con los estudios empiricos realizados en la regidn,
de permanecer inalteradas las estructuras productivas de hoy, el ritmo de
crecimiento necesario para mantener constantes los actuales niveles de.
desempleo excede largamente las tasas de crecimiento logradas por los
“distintos paises de la regidn en los Gltimos dos decenios, que son las. -
mis altas de la historia.38/

Muchas son las causas de que se haya producido esta situacidn. Algunas
de ellas se relacionan con las politicas econdmicas seguidas. en los diversos
paises. Es indudable que influyd fuertemente en ellas la estructura de los
podefes politico v econdmico imperantes en el momente de su implantacidn.
Sin embargo, en esta seccibén no se analizarén las. caracteristicas de la _
estructura de los poderes politico y econdmico y su relacién con las politicas
econdmicas seguidas, sino las consecuencias de algunas de esas politicas
sobre la estructura productiva y la adecuacidn o no adecuacién de ésta a la
dotacibn de factores existentes. El propdsito que se tiepe es contribuip
a identificar y analizar las posibles &reas de intervencidn del Estado en
el marco de una estrategia de erradicacién de pobreza.

Entre las politicas econdmicas que afectaron la estructura productiva
cabe mencicnar las siguientes:

i) Las politicas de proteccionismo, que persistieron mds alld de los

niveles aconsejables. FEs indudable que toda politica debe analizarse teniendo
en cuenta las circunstancias en que ella se formuld. . La politica proteccio-
nista aplicada en muchos paises de la regidn con el propdsito de iniciar un
proceso de ‘industrializadidn sustitutiva, se origind en la gran crisis de

' los afios treinta.33/ Esta tendencia se acentud a partir de la segunda guerra

mundial, periodo durante el cual el comercio internacional no ofrecia una

38/ Véanse, por ejemplo, R. Prebisch Transformacidn y desarrollo, Santiago
de Chile, 1970; OEA, Guidelines for Achieving Maximun Employment and
Growth in Latin America, 1973; "Tendencias y proyecciones a largo plazo
del desarrollo econdmico de Amerlca Latina en Na01ones Unldas"
Cuadernos de la CEPAL, Santlago de Chile, 1978,

39/ Los pafses mds grandes de América Latina iniciaron el proceso de
‘sustitucidn de importaciones antes de la crisis de los afios treinta.

/alternativa segura.
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alternativa segura ni para satisfacer el consumo interno de algﬁnos bienes
industriales, ni para colocar los bienes de -exportacidn producidos en la
regidn. Ademds, esta estrategia nacid en un clima pesimista con respecto
a la evolucifn de la relacidn de precios del intercambio_de_la regidn vy _
optimista en. cuento a las perspectivas de un proceso ripido y efectivo de
integracifén de las economias latinoamericanas, el cual formaba parte con
vital importancia de las estrategias disefiadas.

Sin embargo, con el transcurso del tiempo muchas de las_circunstancias
cambiarcn, La notable recuperacidn del mundo desarrollado, unida al espec~
tacular crecimiento y liberacidn del comercio mundial, abrieron nuevas
oportunidades tanto para satisfacer el consumo interno de la regidn de
muchos bienes industriales como para colocar un mayor volumen de productos
de exportacidn. De otra parte, se detuvo el proceso de deterioro de la relacibn
de precios del intercambic que se habia observado en el quinguenio de
1955a 1960 con respecto al quinquenio anterior.40/ A partir de 1960 esta
relacién experimentd variaciones ciclicas, pero sin mostrar una tendencia
clara de largo plazo.4l/ . Finalmente, el proceso de integracidn regiona;

" avanzd a un ritmo muchisimo mé@s lento que el esperado e incluso ha tendido
a detenerse en el Gltimo périodo. .

Todos estos cambios sefialaban la necesidad de revisar la estrategia
proteccionista seguida. Sin embargo, en muchos casos se continud indiscrimi-
. nadamente el proceso de sustitucidn de importaciones hasta un punto que

probablemente perjudicd el ritmo de crecimiento de los paises en.cuestidn.y2/

40/ Cabe destacar que por varias razones, entre ellas la guerra de Corea,
© la relacidén de precios del intercambio de la regién alcanzd en el
quinquenio de 1950 a 1955 el mis alto valor de este siglo, por lo tanto,
su caida en el periodo de 1955 a 1960 correspondid a una vuelta a la
normalidad y no a una permanente tendencia decreciente.

41/ Véase, "América Latina: relacidn de precios del intercambio” en
Hacicnes Unidas, Cuadernos Estadistlcos de la CEPAL Santiago de
Chile, 1976,

42/  Véase, por ejemplo, B. Balassa, Exports and economic growth. Further
evidence, Journal of Development Fconomics, North-Holland Publishing
Company, vol. 5, N° 2, junio de 1978; A. Krueger, Foreign Trade Rigimes
and Economic Development: Liberalization Attemps and Consequences,
Cambridge, Mass, ,1978; M. Michaely, ‘'Exports and growth: An empirical
investigation®, Journal of Development Economlcs9 op. cit., vol. 4,

N° 1, marzo de 1977,

/De la



- 32 -

De la etapa inicial de sustitucidn ficil, en que se sustituyeron por -
produccidn ihterné lag importaciones de bienes de baja densidad de capital
y sin grandes complejidades tecnolbgicas, se pasS a la sustituci6én de
importaciones de bienes de densidad de capital cada vez mayor y de tecnologia
crecientemente compleja. 'Conjuntamente'Con este cambio se incrementaron
tanto el nivel medio como la dispersién de la proteccién arancelaria y se
diversificaron los mecanismos de proteccidn, incorporando el uso de cuotas,
prohibiciones, dépésitos previos y otros. Ante esta situacidn muchas empresas
extranjeras y transnacionales suspendieron las exportaciones de ciertds
bienes a la regi®n y las reemplazaron por producciones nacionales, benefi-
ciindose directamente de los mercados cautivos a que dic origen el alto
nivel de proteccién. Mis tarde, los paises latinocamericanos mis pequefios
han tendido a reproducir la estrategia de industrializacidn sustitutiva
seguida por los mds grandes lo que, dado el tamafio de sus mercados internos,
la ha hecho’alin més costosa. : : : ;
Es preciso agregar que la no adecuacidn de la estructura productiva
a la dotacién de recursos existentes no se relaciona (nicamente con el alto
nivel medio alcanzado por-la protecciln arancelaria y su consiguiente impacto
depresivo sobre el tipo de cambio - lo'que perijudica a los sectores exporta-
dores y favorece a los sectores sustituidores de importaciones -, sino
tambiédn, como ya se indicd, con la gran dispersidn de la misma. Esta
dispersibn frecuentemente tiende a estar sesgada en favor de los sectores
industriales que hacen uso més intensivo del capital, utilizan una tecnologia
mds compleja y, por consiguiente, tienen menor capacidad para generar
empleos.43/ En otras palabras, el problema no radica {nicamente en que
el proceso de industrializacifn sustitutiva fue en detrimento de los demas
sectores, particularmente de la agricultura y de los sectores que hacen uso
intensivo de mano de obra y de recursos naturales, sino también en que el -

tipo de industrializacidén que promovid la estructura de la proteceidn 444/

43/ Véanse, J. Carvalho y C. Haddad, "Foreign trade strategies and
employment in Brazil" y V. Corbo y P. Meller, "Alternative trade
‘strategies and employment implications: the Chilean case", en

- ."A.0, Krueger, et al., (editores), Alternative Trade Strategies and
- Employment Growth, NBER, University of Chicago Press, 1979. -

L/ ' La estructura de la proteccidén es la resultante de la accidn conjunta
de tarifas, prohibiciones, cuotas, depdsitos previos, tipo de cambio,
ete. .
/es probablemente
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es probablemente la menos adecuada a las ventajas comparativas y-a la
dotacidn de recursos que caracterizan a muchos paises latinoameriecanos.

A este vespecto, seglin los estudios empiricos hechos en estos paises, las
industrias exportadores hacen un uso mucho mds intensivo del factor trabajo,
particularmente del trabajo no calificado, -que las industrias sustituidoras
de importaciones. Mas afin, esta caracteristica es mis marcada en las
exportaciones hacia el mundo desarrcllado que-en las destinadas al mundo

en desarreclilo. 45/ - '

"En este sentido, la pregunta pertinente no es si América. Latina debe
industrializarse o no, sino més bien si es conveniente que el Estado por
proteger a la industria y en forma preferencial a ciertos sectores de ella,
deba desproteger el resto de las actividades econfmicas y, muy particular-
mente, las que por tener caracteristicas tecnoldgicas gque se adeclian a la
dotacidn de recursos existentes, presentan el mayor potencial de exportacién.

Es perfectamente racional que, en materia de asignacidn de recursos,
el Estado no adopte una posicifén neutral sino que, por el contrario, inter-
venga incentivande a los sectores en que los beneficios sociales exceden
a los beneficios privados y desincentivando & aquellos en que se produce
la situacidn contraria. FEs importante destacar que el concepto de ventajas
comparativas no es un concepto puramente est&tico sino que-también tiene
un componente din&mico, en el sentido de que tales ventajas pueden no
existir o ser débiles en la etapa inigial, pero pueden adquirirse o forta-
- lecerse una vez iniciado el proceso productivo. Este componente diné@mico
puede no sep coyrectamente apreclado por el sector privado, justificando de

esta forma una accidn transitoria directa o indirecta por pérte del Estado.46/

85/ Con respecto a estos filtimos puntos, véansa: A.0. Krueger "Alternative
trade strategies and employment in LDC's" en American Economic Review,
mayo. de 1875: A.0. Krueger y N, Akrassane (edifdres), Trade Strategies
and Employment Growth, Cambridge, Mass., Ballinguer Press, 1979. Este
libro contiene trabajos sobre Brasil {J. Carvalho y C. Haddad),

Chile (V. Corbo y P, Meller)}, Colombia (F.. Thoumi), Uruguay (A. Bension);
véanse también, V. Corbo y P. Meller "Trade and employment Chile in

the 1960's", American Eccnomic Review, febrero 'de 1978 y J. Sheahan,
"Trade and eémployment: Industrial exports compared to import substitution
1n Méx1co" Research Memorandum, N° 43, Wllllams College 1971.

L&/ Este planteamlento estd muy relacionado con el argumento de la industria
naciente.

/¥és afin,
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Mis afin, las ventajas comparativas de un pais vistas desde un punto de vista
privado pueden no coineidir con las que resulten desde el punto de vista
social., MOltiples factores pueden hacer que los beneficios y costos privados
de una determinada actividad difieran de sus beneficios y costos sociales.
Tales factores se relacionan no sdlo con la existencia de externalidades
y distorsiones en la economia,47/ sino tambi&n con las diferencias que’
presentan las- tasas de descuento privada y social,48/ la inestabilidad
politica, las irregularidades de las politicas econbmicas, o los riesgos
de expropiacifn, todo lo cual afecta en forma muy distinta a los valores
privados y sociales. Esta divergencia entre los valores privados y sociales
puede signifidgr que la sola accidén del mefcado no. logre orientar el proceso
de asignacibn de recursos en cohcordancia con las verdaderas ventajas compa-
rativas sociales del pais, justificando asi la accidn correctora del Estado.

En una economia mixta, la incentivacidn selectiva de ciertos sectores
en forma indirecta o directa por parte del Estado no sdlo constituye una de
las principales tareas de la planificacidn econdmica, sino que también le
da su plena justificacibn.

No cbstante, Frente a esta labor del Estado caben dos consideraciomes.
En primer lugar, la proteccidn arancelaria es s6lo uno de los muchos instru-
mentos con que cuenta el Estade para estimular los sectores seleccionados.
‘M8s afin, la poca flexibilidad y versatilidad de este instrumento lo hacen
normalmente muy ineficiente con respecto a otros instrumentos de estimulo.49/
En segundo lugar, no estd claro que los sectores que histdricamente han sido

favorecidos por la proteccifn arancelaria correspondan a aguellos en que los

47/ El andlisis de las consecuencias que tienen estas distorsiones sobre las
divergencias que presentan los valores sociales y privados constituye
- uno de los temas centrales de la evaluacibn social de los proyectos.

48/ la tasa de descuento privado tiende normalmente a exceder a la tasa de
descuento social, sesgando de esta forma la asignacidn de recursos del
sector privado en desmedro de los proyectos de larga duracidn.,

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

/beneficios sociales
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beneficios sociales exceden a’los.privados, © a aquellos otros en que la
proteccidn era {inicamente necesaria como un instrumento transitorio para
adquirir el componente dindmico de las ventajas comparativas. Con respecto
al primer punto, la experiencia ensefia que los sectores no beneficiados

por la politica de proteccionismo han sido los que utilizan con mayor
intensidad el factor trabajo. Dadas las grandes diferencias entre los precios
sociales y privados de los factores que caracterizan a muchos paises de la
regién,50/ es muy probable que los sectores.que no han recibido proteccidn,
sean precisamente aquellos en que los beneficios sociales exceden a los
privados y, en consecuencia, los que deberian haber recibido un trato
preferencial por parte de las politicas pliblicas. Con respecto al segundo
punto, es ficil observar que la proteccidn a los sectores escogidos, lejos
de haber sido transitoria ha sido en general permanente y ha aumentado con
el tiempo, _

Finalmente, es importante destacar que la politica de proteccidn
.selectiva por parte del Estado no es incompatible con un proceso de integracidn.
De hecho, la integracién puede ser un instrumento de aprendizaje eficaz en
materia de exportacidn e importacién y para la transicifn gradual hacia una
mayor apertura al exterior. Para ello se requiere una programacidn del
arancel externc comin de tendencia efectivamente decreciente., 81 este
arancel lo utilizaran los Estados para dar trato discriminatorio en algunos
sectores productivos, esta discriminacidn deberia ser de naturaleza selectiva,
de manera de favorecer a los sectores en que los beneficios sociales excedan
a los privados, independientemente de la naturaleza industrial, agricola o
minera que ellos tengan. )

Este proceso de apertura mediante la integracidm, ademés_de 1a evidente
trascendencia politica, presenta a lo menos dos ventajas econdmicas con
respecto a una apertura aislada, La primera es que cada pais no sdlo gana
en bienestar por su propia rébaja arancelaria, sino que también se beneficia
con la reduccidn de tarifas por parte de los demds paises que participan
en el proceso de integracifn. La segunda ventaja es que la alternativa de
apertura con integraéi&n reduce la vulnerabilidad de los paises que la

adoptan frente a brotes de proteccionismo en el resto del mundo.

50/ Estas diferencias se analizan en la seccidn siguiente,

/ii) Las
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- ii) Las politicas de precios internos. Las politicas de precios

adoptadas por los gobiernos de los paises latinoamericanos frecuentemente
tendieron a discriminar en contra de los precios de los bienes agricolas . -
y en favor de los précios de los bienes industriales..  Este comportamiento .
obedece en parte a la tendencia de los gobiermos a ejercer mayor control - .
sobre los -precios de " 'los alimentos por el importante papel que tienen en::
la determinacién del costo de vida de los sectores urbanos.

' Esta situacién ha tendido a sesgar la estructura productiva en desmedro
de la agricultura. Por otra parte, la falta de competencia externa, unida.
a la pgécfica frecuente de fijar los precios internos de los bienes indus-
triales de acduerdo con los costos del productor mis ineficiente, contribuyd
a que en muchas ramas industriales se diéran.condibiones-monop&lidas u
oligopélicas, en las cuales-la existencia de productores ineficientes garan-
tizaba utilidades sobrenormales a los productores menos ineficientes.

iii) Las politicas de inversidn ptiblica. --Como se menciond anteriors

"mente, las polfticas de proteccionismo y de precios sepuidas:en muchos paises
de Am&rica Latina generaron una estructura en los precios o los incentivos
que canalizd gran parte de la inversidn privada hacia el sector industrial

y, en forma muy preferencial, hacia algunos de sus subsectores, -Las politicas
de inversidn seguidas en el sector plblico tendieron en.cierta forma a
reforzar esta concentracifn, al orientarse en muchos de estos paises hacia

la creacidén de infraestructura urbana y de grandes industrias en actividades
que demandan gran densidad de capital (metalurgia, siderurgia, petroquimica,
automotriz y otras). Esta politica puede haber significado un descuido de
las inversiones de infraestructura rural y agricola y de las inversiones

que tienden a favorecer a los sectores. que-hacen uso 1nten31vo de mano de
obra y récursos naturales en general.51/

iv) Las politicas de precios de los factores. Un cuarto tipo de .-

‘politicas, qﬁe probablemente ha tenido un efecto importante ¢n la estructura
productiva, lo constituyen las politicaz que han introducido grandes dife-
rencias entre los precios privados y sociales de los factores productivos,
encareciendo artificialmente el costo de contratacién del trabajo con

51/ Es 1ndudab1e que alguncs sectores llgados a recursos naturales,'
particularmente minerales y energetlcos, constltuyen una excepclon
a esta tendencia.

/relacidn al
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relacién al del capital. Esta estructura de los precios relativos de los
factores ha favorecido la expansidn de los sectores de gran densidad de
capital, perjudicando el crecimiento. de los sectores que hacen uso intensivo
de trabajo. Lste punto se tratarid con mds detalle en una seccidn posterior.

e) El mercado de bienes

El funcicnamiento de los mercados de bienes en gran parte de los paises
latinocamericanos dista mucho de ser competitivo. Particularmente los
mercados relacionados con el sector manufacturero se caracterizan por tener
estructura monopdlica u oligopdlica. Este tipo de estructura favorece a
los propiletarios al permitirles utilizar su poder monop&lico u oligopdlico
para obtener utilidades mayores que las normales y, al mismo tiempo,
perjudica a los que no participan de la propiedad de esas empresas, al
menos & travéds de tres mecanismos. A4 los consumidores, porgue deﬁen.pagar
precios de bienes y servicios finales superiores a los que regirian si
existiera mayor competencia; a los productores y trabajadores por cuenta
propia, ya que se ven obligados a enfrentar precios de insumos y productos
intermedios superiores a los que regirian en un mercado competitivo; vy,
finalmente, a los asalariados porque esa estructura monopdlica u oligopblica
tiene un efecto depresivo sobre la demanda de trabajo.52/

Los estudios empiricos sobre la concentracidn industrial en el sector
manufacturero muestran que la estructura de esta concentracidn es muy similar
en los distintos paises investigados. Los sectores en que se dan los
mayores grados de concentracifn tienden a ser los mismos en log distintos
paises.53/

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

53/ Véase, por ejemplo, P, Meller, "The pattern of industrial concentration
in Latin America" en The Journal of Industrial Economics, volumen XXVI,
N® 4, Basil Blackwell, Oxtord, Inglaterra, septiembre de 1978; P. Meller,
S. Leniz, C., Swinburn, "Comparaciones internacionales de concentracidn
industrial en América Latina", Ensayos ECIEL, N° 3, Rio de Janeiro,
agosto de 1976; P. Meller, "El patron de concentracidn industrial de
América Latina y su comparacibén con el de Europa occidental en CIEPLAN,
Notas técnicas N° 5, Santiago, Chile, febrero de 1978.

/Muchas son
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Muchas son las causas que han contribuido a crear o agudizar esta
estructura monopSlica. Entre ellas cabe mencionar las siguientes: la
ausencia o insuficiencia de una competencia externa efectiva debido a los
niveles ‘de proteccifn prohibitivos que existen en muchos- sectores; el tamafio
de los mercados internos, lo que unido a una tecnologia propia de las economias
de escala, tiende a concentrar la produccidn interna en unas pocas empresas;
la vigencia de disposiciones legales que restringen la entrada de nuevos
productores a algunos mercados o gue estimulan. conductas monopSlicas,
impidiendo de esta forma un mayor grado de competencia; la concentracibn
de la propiedad; la segmentacién de los mercados de capitales y el acceso
desigual a ellos, y la pasividad del sector pliblico.

) Los mercados de factores

Para hacer un diagndstic¢o del funcionamiento de los mercados de factores
"en América Latina deberia analizarse tanto el grado de integracidn de los
mercados come las causas que determinan la intensidad en el uso de los
factores.

En cuanto al primer aspecto, se ha comprobado que los mercados de
factores eh AmErica Latina no funcionan en forma integrada, fendmeno que se
ha denominado '"segmentacidn ‘del mercado". Esta segmentacifn se da en los
mercados tafito del trabajo (particularmente del trabajo no calificado)
como de capitales.

. En los mercados del trabajo urbanos y, en ﬁenon-escala, en -Jos
rurales, es frecuente que coexistan 1los sectores denominados modernos o
protegidos y los sectores denominados tradicionales o no protegidos.5u/
Los prlmeros se caracterlzan por. el alte nivel de =su organlza016n 31nd1cal,
por la v1genc1a de -las negoc1ac1ones colectivas y de los contratos de
trabajo y porque 1as partes casi s;empre se ajustan a las dlsp031clones
legales sobre salarios minimos, reajustes legales y a la leglslaciﬁn
-1abora1 en general. En los segundos, 1a organlzaC1on sindical es débil o
" no exlate ¥y préctlcamente no hay negoclac1on colectlva. Muchas de las '
dlSpOSlclones legales en materia laboral no:los afectan y los salarios quedan
determinados . bisicamente por las fuerzas de31guales que se manifiestan en

dichos mercados.

S4/ Es indudable que esta clasificacifn representa una simplificacién de
la realidad, pues existen mlltiples tipos de mercado que se ubican
en puntos intermedios de los dos tipos mencionados.

/Por otra
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Por otra parte, el sector moderno o protegido tiende a coincidir con
el de alta productividad, ocurriendo lo contrario'cqn el sector tradiciomal
o no protegido. Segln estimaciones hechas para algunos paises de la regidn
sobre la base de datos censales,55/ el empleo en aquel sector sdlo repre-
senta alrededor de un quinto de la fuerza de trabajo del pais y cerca de
un tercio de la fuerza de trabajo no agricola, ,

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

Este fendmeno de segmentacidn también se da en los mercados de capi-
tales. Es sabido que no todas las personas ni todas las empresas tienen
el mismo grado de acceso al crédito. Algunas empresas, normalmente las
de mayor tamafio, tienen acceso al mercado de crédito internacional; otras,
al mercado de crédito interno imstitucionalizado, sea &ste pfiblico o
privado y, finalmente, estdn las que s8lo tienen acceso a los mercados de
crédito informales o no tienen ningiin acceso al crédito. Por mfiltiples
razones, que no es del caso analizar en este documento, estos tres tipos
de empresas obtienen créditos en condiciones muy distintas en cuanto a
montos, intereses y plazos. Méds afin, el mayor grado de acceso al crédito
tiende a corresponder a la tecnclogia extranjera y a la mayor densidad de
capital.

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

El primero de-ellos se relaciona con el problema de los turnos.
Numercosos estudios han planteado la conveniencia de utilizar el acerve

de capital en dos o mis turnos como una manera de incrementar

565/ Véanse, R. Webb, "Wage policy and income distribution in developing
countries", Universidad de Princeton, 1974; y Sector informal;
funcionamiente y politicas, PREALC, 1978.

/el empleo,
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el empleo.56/ Sin ‘embargo, no estin perfectamente claros los factores que
han impedido que esta medalidad se haya adoptado en forma generalizada en

América latina.

" Un segundo elemento es el conccimiento tacnoldgico propiamente tal.
Es decir, el conocimiento que poseen los empresarios que. deben tomar-las
decisiones, respecto de los distintos procesos o tébnicaS‘productivas a-
los cuales pueden recurrir. En este gentido, ellos tienden a.preferir la
tecnologia mds moderna y que supone gran densidad de capital, la-cual.no es
necesariamente la &ptima si se desea reducir.al minimo los costos. Ademés,
la investigacifn tecnoldgica mundial se concentra en los paises desarrollados;
se estima que en ellos se efectfia més del 98% del gasto mundial en investi-
gacidn tecnolégica.57/ En estos paises el precio relativo del trabajo,
particularmente del menos calificado, es alto comparado con el observado
en el mundo en desarrollo.: Mas afin, ellos se caracterizan por la abundancia
de capital y personal calificado, de manera que es natural que Su progreso .
tecnoldgico tienda al desarrcllo de métodos de producqiéh en gran -escala,
de densidad de capital cada vez mayor y, por lo tanto, de uso menos
intensivo del trabajo, especialmente del no calificado.

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

es el precio relativo de los mismos o, mis precisamente, el costo de su.
contratacidn. ' La gran importancia que se concede a este elemento en las.
publicaciones eccndémicas indica la necesidad de profundizar sobre este tema

en el diagnéstico.

56/ -Véanse, por ejemplo, D. Schydlowsky, "Capital utilization, growth,

. employment, balance of payments and price stabilization", Discussion

' Paper N°22;J. Ramos, "La ampliacién de turnos en la industria chilena:
la factibilidad de una politica de empleo productive®, Discussion
Paper N° 12; P. Milléin, "Cuidelines for policies to increase the use
of capital through multiple shifts in industrial plants", Discussion
Paper N° 13; R. Abugada-Salah, "A statistical shift-choice model of
capital utilization", Discussion Paper N° 15. Todos estos trabajos
pertenecen a la serie Discussion Paper Series del Center for Latin
American Studies, Universidad de Boston.

57/ Véase, c. Cooper ¥ otros, "Technology for the Second Development
Decade', trabajo presentado a la Conferenc1a de las Nacicnes Unidas
sobre Tecnologia, 1969.

/Numerosos estudios
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Numerosos estudios efectuados en América Latina destacan la gran
diferencia que separa a los precios privados de los precios sociales de
los factores.58/ La relacidn que existe entre el costo de contratacitn del
trabajo y el del capital es para los empresarios, particularmente los . del
sector moderno o protegido, mucho mayor comparada con la que se da en el
drea social, en que esos costos quedan determinados por la escasez relativa
de ambos factores que se advierte en cada pais. En general-se reconoce que
en muchos de estos paises los precios relativos vigentes no sbélo han contri-
buido a que se asignen com ineficiencia los recursos productivos, obstaculi-
zando la creacidn de nuevos empleos, sino tambi&n, a que se amplie cada vez
més la desigualdad en la distribucidn del ingreso, con los consiguientes
efectos negativos sobre la pobreza. Uno de los aspectos més deplorables
de esta situacidn es que las politicas gubernativas han contribuido.en
muchos casos a agravar el problema. Este aspecto ha sido objeto de un
anilisis particular en los informes de la OIT.59/

La importancia y el impacto que sobre la asignacidn de recursos, la
generacidn de empleo, la distribucidn del ingreso y la pobreza en general,
tenga esta distorsidn de los precios relativos de los factores dependen
criticamente del valor de la elasticidad de sustitucién de los factores que
caracterizan a los distintos sectores de 1la economla, Descartande la
existencia de un mundo de proporciones fijas, queda en discusidn la magnitud
del efecto de esta distorsidn, pero no su existencia.

Son muchos los factores, resultantes de politiéas‘econémicas y de
condiciones institucionéles, que han originado esta situacidén. Tales
factores se pueden dividir en dos grandes grupos segln hayan tendido a
encarecer el costo de contratacidn del trabajo o a abaratar el costo de
utilizacisn del capital.

58/ 'Véanse, por ejemplo, OEA, Guidelines for Achieving Maximum Employment
and Growth "in Latin America, 1973; OIT, Hacia el pleno empleo, 1970;
S. Pifiera y P. Meller "El problema del empleo en Chile", Chile, 1940/1875:
treinta y cinco afios de discontinuidad econdmica, 1978. :

. §§/ Véase, por ejemplo, OIT , Fiscal Policies for Employment Promotion, 1971.

fEntre los
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Entre los factores del primer grupo es #itil distinguir dos tipos:
los que han tendido a.incrementar el salario de los trabajadores y los que
han tendido a elevar el costo.de contratacidn del trabajo sin que esto
implique un aumento de salarios. .:. _ _ l

En el primer tipo se puede destacar la existencia de sectores protegidos
en la economia, en los cuales el nivel -de salarios no cumple una funcitn
equilibradora. Miltiples razones se han aducido para explicar la existencia
de un nivel de salarios por scbre el de equilibrio.60/ La mis invocada es
de naturaleza institucional y se relaciona con el papel que desempefian
los sindicatos, la negociacién.colectiva, la legislacién laboral, la politica
de salarios minimos, las leyes de inamovilidad y las presiones politicas
que -ejerce ‘sobre el gobierno el trabajo organizade.  Es indudable que estos
mecanismos han tenido un importante: efecto positivo sobre el nivel de los
salarios en los sectores denominados modernos o protegidos, y que puede
haber afectado en favor de los trabajadores la distribucidn del producto
generado en esos sectores. Sin embargo, es preciso reconocer que 1o mis
probable es que hayan tenido un efecto escaso, nulo o inclusc negativo,
sobre los salarios o ingresos de.los grupos mds pobres de la poblaciénm.
Estos  se encuentran mayoritariamente en los sectores rurales, en los
sectores tradicionales o no protegidos, o pertenecen a las categorias de
“trabajadores por cuenta proﬁia,'desempleados, pasivos y otros, a lbs cuales
no alcanzan estos beneficios, De hecho, la propia legislacidn laboral,
al prohibir la sindicacidn en el campo ¢ en empresas de menor tamafio, ©
al discriminar en contra de ella, ha contribuido a agudizar la dualidad de.

los mercados laborales.

60/ Véanse por ejemplo OIT, Fiscal Policies for Employment Promotion,:

- 1871; J. Stiglitz, The Structure of Labor Market and Shadow Prices
in LpC's  Employment and Rural Development Division, Banco Mundial,
18763 D. Mazumdar, The Theory of Urban Underemployment in Less
Developed Countries, Employment and Rural Development Division,
Banco Mundial, 1974 y D. Turnham, The Employment Problem in LDC's,
a Review .of Evidence, OCDE, 1970. '
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Seglin se desprende de los estudios empiricos realizado$9§;j en la
medida en que la elasticidad de sustitucidn entre factores que caracteriza
a los sectores en los cuales estos mecanismos han tenido vigencia sea
distinta a cero, ellos pueden haber restringido la creacién de empleos
protegidos, limitando de esta manera la incorporacibn de los trabajadores
del sector tradicional y de los trabajadores por cuenta propia, que normal-
mente quedan incluidos en los grupos pobres.

Entre los factores del segunde tipoc, esto es, los que han tendido
a incrementar el costo de contratacifén del trabajo sin que esto implique
un aumento de salarios, uno de los mds importantes ha sido el impuesto al
trabajoe implicite en los mecanismos de financiamiento de la seguridad
social.62/

Tanto la magnitud como la cobertura del impuesto a la planilla de
sueldos y salarios que se destina a financiar la sepguridad social varian
ampliamente entre los distintos paises de la regién. La fasa de impuesto
alcanza valores cercancs al 20% en los paises del Grupo Andino y superipres

al %0% en los paises del Cono Sur.63/ M3s afin, en la mayoria de estos

61/ De hecho los estudios empiricos muestran que el valor de esta elasti-
cidad esté entre 0.5 y 1,5 y que es mayor en la agricultura que en la
industria., Véase, por ejemplo, J.R. Minasian, "Elasticities of
substitution and constant-output demand curves for labor' en The Journal
of Political Economy, volumen LXIX, N° 3, The University of Chicago
Press, junio de 1961:; A. Arellanc "la elasticidad de sustitucifn entre
factores: una estimacidn de su orden de magnitud para el séctor manu~
facturero chileno®, Instituto de Economia, Universidad de Chile, 1968
J. Katz, Production Functions, Foreign Investment and Growth Based on
the Argentine Manufacturing Sector, North-Holland, 1970; W. Thirsk,
‘"Base of factor substitution in agriculture", Colombia Program of
Development Studies, Paper N° 34, Rice University.

62/ Para una estimacidn del impacto sobre el empleo del impuesto previ-
sional véanse, por ejemplo, PREALC,'Efectos sobre el empleo de un
cambio en el modo de financiamiento de la seguridad social™, 1975;
£. Aninat, "La eliminacidn del sistema de cotizaciones previsionales:
estimaciones de su impacto sobre el empleo™, Estudios de Planificacidn
CEPLAN, 1971; J.E. Coeymans, "Efectos de la rebaja de cotizaciones
previsionales y su financiamiento sobre la asignacidén de recursos y el
empleo', trabajo presentado a la 4a.Reunién de Economistas, Jahuel,
Chile, 1978. )

63/ Véase "Efectos sobre el empleo de un cambio en el financiamiento de la
seguridad social", en Accidn de los ministerios del trabajo en la
Politica del empleo del Grupo Andino, PREALC, (documento mimeografiado),
1975,
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paises la magnitud y cobertura del impuesto previsional ha mostrado una
tendencia claramente ascehdente;gﬂ/ ‘En 1960, alrededor del 21% de la
poblacifn econdmicamente activa de América Latina estaba cubierta por los
sistemas de seguridad social; en 1970 esta proporcién alcanzaba a 30%.
En aquel afio los egresos de los sistemas de seguridad social representaban
el 2.3% del producto interno bruto de América Latina al costo de los
factores; en este Gltimo, llegaban aI'S.S%}§§j' Es importante destdcar que
estas consideraciones se refieren al método de financiamiento de la previsidn
‘social v no al nivel ni estructura dé sus gastos. Estos @iitimos constituyen
un 4rea aparte cuyo diagndstico reviste enorme importancia para las
politicas redistributivas destinadas a aliviar la pobreza. ‘

En cuanto a los factores que han abaratado el costo de contratacidn
del capital, se pueden destacar, la sobrevaloracién’ de"la moneda nacional
y las frecuentes exenciones o preferencias arancelarias a la importacién
de bienes de capital, gue han reducido el costo del capital importads;
las bajas tasas de interés real (las cuales muchas veces alcanzan valores
negativbs)ggﬁj los frecuentes subsidios.al uso del capital implicitos
en las regulaciones tributarias, como por ejemplo, las que permifen la
depreciacidn acelprada del capltal y las devoluc1ones de” 1mpuesto segﬁn

el capltal 1nvert1do.-

B4/ Véase;'The Costs of Social Security, OIT; R. Revigtio- "The Social
‘Security Sector and its Financing in Developing Countries®, IMF,
Staff‘Paper, 1969; "Guidelines for Achieving Maximum Employment and
Growth 1n Latin Amerlca" CEA, 1973. : .

65/ Véase, Indlﬁadores del desarrollo’ economlco y soc1al ‘en Amerzca Latina,
- Cuadernos estadisticos de la CBPAL.V* ' »

66/ Estas bajas tasas de 1nteres tienen 1nfluencza negativa sobre el

- empleo no sélo al penalizar el ahorro, con su con51gu1ente efecto scbre
la acumulacidn de capital, sino que al generar éxcesos de demanda de
créditos se debe recurrir a otros mecanismos de racionamiento de la
oferta disponible. En estas circunstancias, es natural gque el sector
bancario favorezca dentro de cada rama, a las grandes empresas, no s6lo
porque el riesgo es menor, sino también por las ‘presiones que éstas
ejercen y por la conveniencia de administrar pocas pero sustanciales
lineas de erédito. FEl resultado és que ademds de 1mpulsar ‘a las
empresas que tienen acceso al crédito hacia una mecanizacidn- excesiva,
se canaliza el escaso crédito prec;samente hacia las empresas que
tlenen mayor probabllldad de utlllzar mas 1ntensamente el capital.

/En 51nte51s,
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En sintesis, en los sectores modernos o protegidos existe gran
discrepancia entre los precios relativos privados y sociales de los factores.
El encarecimiento artificial .del costo de: contratacidn del trabajo con
relacidn al del capital que implica esta diferencia, ha producido tres
efectos simultdneos que tienden a repercutir negativamente sobre el empleo.

En primer lugar se chserva un efecto intersectorial. Las actividades
que hacen uso intensivo de la mano de cbra, como la construccidn, la agricul-
tura, la agrdindustria y la industria ligera, entre otras, y que se ven
discriminadas por el impuesto al trabajo, han reducido su participacién
en la produccidn: total, en tanto que las que utilizan con gran densidad
el capital la.han aumentado.. -

En segundo lugar se deja séntir.un efecto intrasectorial, en la medida
en que las empresas pequefias y grandes que integran cada sector utilicen
los factores con distinta intensidad, hecho que se constata en la realidad.67/
La consecuencia ha sido que las empresas.grandes, que son las que operan
con gran densidad de capital, han elevado su participacifn en la produccidn
de cada sectory y que las empresas chicas, que hacen uso intensivo del
- trabajo, la han reducido. Debido a esta menor participacidn de las empresas
chicas, cada nivel de produccién de esa industria genera un menor, volumen
de empleo. _ ' ) .

. En tercer lugar se advierte un-efecto dentro de las empresas. En toda
actividad productiva en que es dable glegir entre tecnologia que supone
el usc .de factores con distinta intensidad, los empresarios, en su afdn de
reducir al minimo los costos y de elevar al méximo las ganancias, suelen
escoger las técnicas que requieren menos mano de obra y mas de los otres

factores.

67/ Los estudios empiricos realizados en América Latina muestran que
dentro de un determinado sector las empresas pequefias hacen mayor
uso del factor trabajo que las grandes. Véase por ejemplo, A. Berry,
"The relevance and prospects of small scale industry in Colombia”,
Centro de Crecimiento Econdmico, Discussion Paper N° 942, Universidad

- de Yale, 1972; P, Meller y M. Marfdn '"Pequefia y gran industria:
Generacidn de empleos y sectores claves™, Estudios de CIEPLAN, N°® 20,
Santiago de Chile. o _ :
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g) Los aspectos demogrificos

Mds que intentar un diagndstico exhaustivo-de los aspectos demogréficos,
en esta seccidn se dardn Srdenes de magnitud para América Latina de algunas
variables demogridficas. .

En una seccifin anterior se menciond que la tasa de crecimiento de la
poblacidn de América Latina en el periodo de 1950 a 1975 fue una de las més
altas del mundo, superada finicamente por la del Oriente Medio.ggj Sin embargo,
otros indicadores demogr&ficos sitdan a la regidn en una posicidn intermedia.
En el periodo de 1970 a 1975 las tasas brutas de natalidad y mortalidad
alcanzarcn a 3.69 y 0.92%, respectivamente, valores que la ubican en una
elara posicidn intermedia entre Africa y Asia, por una parte, y los paises
desarrollados, por otra. En este mismo periocdo, la esperanza de vida al
nacer alcanzaba, en promedio, a 61.4 afios, cifra que también representa una
posicidn intermedia entre Africa y Asia, por una parte, {45 y 48.5 afios
respectivamente) y el mundo desarrollado, por la otra (71.1 afios). Lo mismo
ocurre con el porcentaje de poblacién urbana, aunque a este respecto la
situacidn de América Latina es mfs cercana a la del mundo desarrcllado que
a la del resto del mundo en desarrollo. En 1975, aproximadamente 60% de la
poblacidn latinoamericana vivia en 3reas urbanas. ' Esta proporcidn- alcanzaba
a 24,2% en Africa; 22.9% en Sudasia; 67.6% en Europa, y 69.3% en el conjunto
del mundo desarrollado. En lo referente a la composicién de la poblacidn por
edades;, la situacién de América Latina se semeja mis a la de Africa y Asia
que a la del mundo desarrollado. En las primeras tres regiones, cerca de 5u4%
de la poblacidn tiene menos de 15 afios; en Europa y el resto del mundo
desarrollado este porcentaje sbélo llega a 25%. La proporcién de poblacidn
maycr de 65 afios alcanza a alrededor de 3% en los tres continentes en
desarrollo, frente a alrededor de 12% en Europa y el conjunto del mundo
desarrollade.69/

Sin embargo, estos promedios para América Latina ocultan grandes varia-
ciones entre los paises y entre sus diversas agrupaciones. En el periodo de

1970 a 1975,‘la tasa de crecimiento de la poblacidn alcanzd a 3.21% en

68/ Véase, D. Morawetz, Twenty-five Years of Economic Development 1950-1975,
Banco Mundiszl, 1978.

69/ Para estas comparaciones entre continentes y regiones véase, Naciones
Unidas, Selected World Demographic Indicatorsby Region and Country or
Area, 1970-1975, Divisidn de Poblacidn, Departamento de Asuntos
Econdmicos y Sociales; Nueva York, 1978.
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Centroamérica y México; a 2.9% en los paises de América del Sur excluidos

los del Cono Sur;70/ a 1.9%.en los paises del Caribe, y a 1.43% en los paises
del Cono Sﬁr. ‘En estas mismas agrupaciones de,paises las tasas de natalidad

y mortalidad alcanzaron respectivamente-a 4.2 y 0.94%; 3.8 y 0.92%; 3.3 y 0.9%
ya 2.3y 0.9% Estas cifras muestran con.claridad que las grandes diferencias
en las tasas naturales de crecimiento de la poblacidpn obedecen bisicamente a
desigualdades en las tasas de natalidad, y s6lc en menor escala en las tasas
de mortalidad. EIn la esperanza de vida, también subsisten grandes dispari-
dades entre las distintas subregiones identificadas. En Centroamérica y
México ésta alcanza a 61.5%; en América dél Sur, excluides los paises del

Cono Sur,es de 60.5 afios; ¥y en el Caribe y paises del Cono Sur llega a 63.1 y
66.5 afios, respectivamente. Algo similar ocurre con el porcentaje de poblacibn
que vive en las zonas urbanas. .En Centroamérica y México, un 57.1% de la
poblacidn vive en zonas urbanas; en América del Sur, excluidos los paises del
Cono'Sur; esta proporcidn llega a 58.9; en el Caribe a 48% y en el Cono Sur

a 80.7%. Estas divergencias se mantienen al analizar la composipién por

edades de la poblacibn. Los menores de 15 afios representan 45.7% de la -
poblacidn total de Centroamérica y México; 43.1% de la poblacidn de América

del Sur, excluide el Cono Sur; 40.7% .de la poblacidn del Caribe; y 30.4% de

la poblaci&n-del Cono Sur.71/ ‘ .

- Esta sintesis de estadisticas demogrdficas revela las grandes diferencias
que carécterizan'a los distintos paises y agnupécipnes de paises de América
Latina. A estas desigualdades se agregan las que se dan internamente en cada
pais, tanto entre las zonas urbanas y rurales .como entre las distintas
regiones.72/

Volviendo a-los indicadores globales, seglin las proyecciones realizadas
por gl CELADE Zg/ baséndose'en la "hip&tesis dél'cgecimientO'medio”,-la tasa

de crecimiento de la poblacidn se mantendri elevada en lo que queda de este

70/ Estos incluyen a Argentina, Chile y Uruguay.

71/ Véase, por ejemplo, Naciones Unidas, Selected World Demographic Indicators

by Region and Country or Area, 1970-1975, op.cit.

72/ Véase, por ejemplo, CEPAL-CELADE "El desarrcllo y la poblacidn en América
Latina: Un diagndstico sintético', 1975.

73/ Véase, CELADE, "Boletin demogrdfico®, N° 18, Afio IX, Santiago de
Chile, 1976.
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siglo, ¥ la declinacidn que se acentuari a partir de 1980, sdlo la reducird
del 2.8% actual a 2.4% hacia el quinquenio de 1995 a 2000. Asi, en los
proximos 25 afios casi se duplicard la poblacidn latinoamericana.

De acuerdo con estas mismas proyvecciones, continuard la migracidn
" rural-urbana, particularmente en los paises'en que afin vive en el campo
un alto porcentaje de la poblacidn. - Este movimiento intensificard las
pfesiones sobre los servicios y el espacio fisico de las ciudades y agudizard
la dispersidén rural que caracteriza a los patrones de distribucidén de la
poblacidn en América Latina.7u/

Por otra parté,‘se modificard la composicidn por edades de la poblacidn,
al aumentar apreciablemente la proporcién-de habitantes en edad activa. Para
* los afios 1975 a 2000 la tasa de crecimierito media anual de ‘este grupo se
estima en 2.9%, tasa m3s alta que la correspondiénte de la poblacidn total
(2.7%). Este aumento, unido al de las tasas de participacién, en especial
de las mujeres, incrementari la fuerza de trabajo, a un ritmo medio anual
cercano al 3%, evolucidn que representa un importante desaffo a la capacidad
de generacifn de empleos de la regibn.

' Es indudable que las variables demogrdficas deberdn ser de gran
importancia en la seleccidn, orientacidn y aplicacidn de las politicas
déstinadas a erradicar la pobreza. Por tal motivo, un diagndstico cabal de
la situacién demogréfica de cada pais, que permita identificar sus princi-
pales caracteristicas y proyectar con precisién sus tendencias futuras,
constituye sin duda un valioso aporte para disefiar eficientemente las

politicas e instrumentos de erradicacidn de la pobreza.

74/ . Véase, L. Herrera "La concentracién urbana y la dispersidn de la
poblacién rural en América Latina: Su indicencia en el deterioro del
medio humano', CELADE, Serie A, N° 138, 1976,
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3., Las caracteristicas del Estado

No existe ninguna fuerza interna en el mecanismo del mercado que en forma
automdtica oriente los recursos hacia la satisfaccidn de las necesidades
bisicas de los grupos mis pobres. 58lo un factor externo que actlie a través
o al margen de ese mecanismo, puede reorientar los recursos en favor de
esos grupos. Dada su'complejidad y magnitud, esta tarea corresponde nece-
sariamente al Estado. Ella implica disefiar, aplicar, promover, controlar
y financiar las distintas acciones y politicas necesarias para tal propSsito.
Por consiguiente, una parte esencial del diagndstico consiste en
analizar la situacidn en Qﬁe'sé encuentra el Estado y los medios con que
cuenta para actuar en la erradicacién de la pobreza. Las acciones que
realice con esa mira pueden dividirse en dos grandes categorias, seglin sean
distributivas o redistributivas. Las primeras afectan la distribucidn
primaria del ingreso resultante del funcionamiento del sistema econdmico y
de la estructura de la propiedad, y las segundas intentan corregir, mediante
transféréncias, la distribucidén primaria antes sefialada. Esta seccién del
diagndstico se concentrard bisicamente en los factores gue determinan o
condicionan la magnitud y naturaleza de la accidn redistributiva del Estado.
Con este propdsito es Gtil dlStlﬂgUlr dlstlntas categorias de factores
cond1c1onantes. ' '

" Por una parte, estd la voluntad 'y capaczdad politica de los ‘gobiernos
para enfrentar la tarea de erradicar o allv;ar la pobreza. La carencia de
una verdaderd voluntad ha sido y puede continuar siendo uno de los princi-
‘pales obstdculos que se oponen al cumplimiento de ese objetivo. Muchas
causas contribuyen a explicar tal situacidn. La accidn redistributiva del
Estado puede recaer sobre los ingresos actuales, o bien sobre los frutos del
_ dﬁecimiento.' En ambos casos algun grupo deber@ ceder parte de su partici-
pacidn en los ingresos -actuales o futuros en beneficio de los grupos mas
pobres. Sin embargo, el ordenamiento institucional y e;-funCLOnamlento del
sistema de ?oder estd fuertemente sesgado en favor del grubo de propietarios,
profesionales, burdcratas y trabajadores organizades y en desmedro de los

grupos de baja productividad y organizacidn, los cuales incluyen buena parte

/de los
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de los trabajadores agricolas, trabajadores por.cuenta propia y asalariados
de los llamados sectores desprotegidos.75/ En sintesis, los grﬁpos que
deberian ceder parte de su participacibn son precisamente los que presentan
mayores niveles de organizacidn y capacidad de presidn e influencia sobre los
gobiernos para frenar su accidn redistributiva, en tanto que los grupos que.
deberian beneficiarse de esta accién, carecen de una efectiva organizacidn y
capacidad de presidn para promoverla.

Otros factores que han contribuido a la falta de voluntad, o de capa-
cidad politica, o de ambas, han sido el enfoque fatalista de que la pobreza es
un mal inevitable y la creencia de que su eliminacién y el crecimiento gcqnﬁmico
son dos objetivos incompatibles entre si.78/ El resultado ha sido una
tendencia-a postergar el problema.de la pobreza y privilegiar el del
crecimiento. _

Una segunda categoria de factores que condicionan la magnitud y natura-
leza de la accidn rvedistributiva del Estado se refiere al tamafio del Estado,
su ‘estructura burocrdtica y administrativa, el conocimiento que se tiene
respecte de las principales caracteristicas de los hogares pobres y de sus
miembros, ¥y acerca de las téreas de intervencidn, y de las politicas e instru-
mentos necesarios para cumplir eficazmente la tarea redistributiva.

El tamafio del Estado, no necesariamente en tanto a propiedad de factores
o niveles de intervencisdn, pero si en cuanto a capacidad de movilizar recursos,
constituye un factor condicionante fundamental. En América Latina el gasto
plblico como porcentaje del producto nacional bruto alcanza en promedio una
cifra inferior al 20%. Esta proporcidn tiende a ser menor mientras mayor sea

la magnitud de la pobreza del pais,77/ lo cual significa que, en promedio,

75/ Véanse A. Pinto y A. Di Filippo, "Notas scbre la estrategia de la distri-
" bucidn y redistribucibn del ingreso en Am&rica Latina"; R. Ffrench-Davis,
"Mecanismos y objetivos de la redistribucidn del ingreso"; J. Graciarena,
"Estructura de poder y distribucién del ingreso en América Latina™,
todos en Distribucién del ingreso, Fondo de Cultura Econdmica, México,

76/ En este sentido es'impoftante destacar que el grado de incompatibilidad
no depende tanto de la naturaleza de los objetivos mismos sino de las
pcliticas e instrumentos que se utilicen para conseguirlos.

77/ Véase, Naciones Unidas, Indicadores del desarrollo econdmico y social en
—  América Latina, Cuadernos estadisticos de la CEPAL, Santiago de Chile,
1976,

/los déficit
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los déficit de pobreza como porcentaje del producto.nacipnal bruto aumentan
mds de 5 veces cuando se expresan como porcentaje del gasto plblico,

La estructura admipistrativa del Estado constituye otro factor condi-
cionante de vital importancia. En materia de redistribucién del ingreso, el
aparato administrativo de-la mayoria de los paises:.de la regidn se orienta
hacia los grupos de ingresos medios y altos, particularmente en el sector
urbano, sin considerar debidamente las condiciones especiales de los grupos
de menores ingresos de la sociedad. Esta estructura administrativa es en
clerta forma resultado de una accién deliberada que pbedece a las razones
antes sefialadas., -Sin embargo, ella. tambidn responde en parte a cierto grado
de- desconocimiento no-sélo de.las principales caracteristicas de los hogares
pobres y de sus miembros, sino de las &reas ﬂe intervencién, y de las politicas
e instrumentos mds eficientes para erradicar o aliviar la pobreza.

La .experiencia muestra en América Latina que la conjuncidn de todos estos
factores politicos,-sociales, econdmicos, administrativos y téchicos ha creado
una situacidn en la cual la accibn redistributiva del Estado no sdlo ha sido
insuficiente en cuanto a recursos e ineficiente en su utilizacidn, sino que
no ha logrado llegar en medida importante con sus beneficios a los sectores mis
pobres, ni ha hecho recaer el peso de su financiamiento sobre los sectores
mids ricos de la poblacién. |
-~ Por los estudios empfricos que se han realizado sobre la incidencia del
sistema_tributario en América Latina se sabe que, con algunas excepciones,
&stos son proporcionales e incluso regresivos.7g/ La preeminencia de los
impuestos indirectos sobre los directos, la mi;Eﬁa o inexistente tributacidn
sobre la propiedad y sobre las ganancias de capital, los mérgénes de evasidn,
los regimenes tributarios preferenciales y laé exenciones determinan aquellas
éaractefisticas.IVAlrededor-de 1§7O en pfomedio'para Amfrica Latina, los
'_1ngresos trlbutarlos provenian de los impuestos: a la renta, 27%; a la
propiedad, 4.6%; a las importaciones, 23%; a las exportaclones, 4, 9% a la
produc016n, 3u, u%, y otros impuestos, 2. 6%. En sinte51s los impuestos indi-

rectos representaban mds del 68% del total de 1os 1ngresos trzbutarlos 79/

78/ Véase R. Bird y L. De Wulf, "Taxation and income distribution in Latin
America: A critical review of empirical studies", FMI, Staff Papers,
vel. XX, N° 3, 1973,

79/ Véase, R.J. Chelliah y otros, "Tax ratios and tax effort in developing
** countries, 1969-1971", FMI, Staff Papers, vol. XXII, N° 1, marzo de 1975.
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Los estudios empiricos respecto de la incidencia del gasto pfiblico
presentan un cuadro mis confuso. Algunos plantean que los gastos p@blicos
tienen cierta incidencia redistributiva,80/ en tanto que otros, sugieren que
esta redistribucién s6lo transfiere inpgresos desde los grupos alfos hacia
los grupos medios altos sin alcanzar en forma efectiva a los grupos pobres.8l/
Esta situacién se explicarfa por la no incorporacién de los grupos pobres a
los mecanismos y canales a través de los cuales se distribuyen los beneficios
del gasto plblico, El alto porcentaje del gasto pliblico en educacidn desti-~
nado a la educacifén superior constituye un indicador ilustrativo de este punto.
Sin embargo, todos coinciden en que el efecto redistributivo de los gastos
pfiblicos es insuficiente y en que existe un amplio y fructifero campe para
incrementar la accidén redistributiva del sector pblico a través tanto del
financiamiento como de la magnitud y asignacidn del gasto. Lo que comlinmente
se dencmina gasto sccial constituye sin-duda el componente del gasto piiblico
de mayor potencial redistributivo y de reduccién de la pobreza. Sin embargo,
lo importante desde el punto de vista de la pobreza no es sdlo el nivel del
gasto social sino también su composicién y asignacién por grupos de ingresos,
y el grado de eficiencia con que se administra. Este filtimo aspecto, ignorado
en los estudios de incidencia, constituye sin duda un &rea de accidn de vital
importancia. _ '

Se estima conveniente finalizar esta seccidn con un breve anélisis de
las cavacteristicas y limitaciones de los instrumentos rediétributivos de uso

mis comin:

80/ Véanse, por ejemplo, R, Bird y L. De Wulf, ""Taxation and income

"~ distribution in Latin America: A critical review.of empirical studies",
op. eit.; L. De Wulf, "Fiscal incidence studies in developing countries:
Survey critique", Fondo Monetario Internacional, 1374; J. Meerman, "Fiscal
incidence in empirical studies of income distribution in poor countries”,
AID, Discussion paper, 19723 A. Foxley, E. Aninat, J. Arellano, "iQuiénes
se benefician de los gastos pfiblicos?", Estudios de CIEPLAN, N° 10,
Santiago de Chile, 19773 M. Urrutia y C. de Sandoval, "Politica fiscal y
distribueidn del ingreso en Colombia", en Dlstrlbuc16n del 1ngpeso,
CIEPLAN, Santiago de Chile, 1974,

8l/ Véase V. Tanzi, "Redistributing income through the budget in Latin
America, (documento mimeograflado) 1972.

/i) Disposiciones
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i) Disposiciones legales, con intencién de aplicacidn generalizada,
sobre reajustes, salarios minimos, y otros similares. '

Una de las limitaciones de este tipo de instrumentos ya se analizd al
examinar la estructura de los mercados laborales. La naturaleza segmentada
de estos mercados ha impedido que los reajustes legales y, entre otras, las
disposiciones respecto a los salarios minimos, jornadas de trabajo y estabi~
lidad del empleo, beneficien a los trabajadores asalariados del sector informal
urbano, a los trabajadﬁres sin un empleo estable, a los desempleados, a los
trabajadores agricolas temporales, etc. Més afin, al estar orientado {inica-
mente al sector asalariado, este tipo de disposiciones deja totalmente al
margen a los trabajadores por cuenta propia, a los pequefios empresarios y a los
pequefios propietarios agricolas. . En otras palabras, precisamente los grupos
mas afectados por la pobreza se ven en general marginados de los beneficios
de este tipo de disposiciones que, sin duda, han desempefiado un papel importante
en la defensa del poder adquisitivo de una parte del sector asalariado frente
a la inflacidn y en la captacidn para ellos de parte o de la totalidad de
los aumentos de productividad en sus respectivos sectores,

En sintesis, estas acciones del Estado pueden, efecti#amente, cumplir
una funcidén destacada en la tarea redistributiva, pero por su escasa cobertura
actual y por su casi nula selectividad, presentan serias limitaciones para
la tarea de erradicar la pobreza.

ii) Un segundo mecanismo que se utiliza frecuentemente es el de las
prestaciones previsionales, cuyos componentes m3s importantes son .las pensiones
de jubilacidn, que transfieren ingresos en favor del sector pasivo, y las
asignaciones familiares, que transfieren ingresos en favor de las familias
numerosas. - En general, estas prestaciones previsionales se caracterizan por
dar tratamiento abiertamente preferencial a los sectores laborales de mis
altos ingresos. Las notorias diferencias en los montos de las asignaciones
familiares entre los distintos tipos de beneficiarios, la proliferacidn de
regimenes preferenciales, las jubilacicnes prematuras, los mecanismos selectivos
de créditos fuertemente subsidiados asociados a los sistemas prev131onales,

etc., ilustran con clarldad esta afirmacidn.

/A estos
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A estos aspectos discriminatorios propios de los sistemds previsio-
nales vigentes, se une su escasa cobertura. Al mo cubrir a los trabajadores
del sector informal, a los tfabajadores por cuenta propia ¥ a los
péqtieﬁos propietarios, marginan’ de sus beneficios a un gran porcentaje
de los sectores pobres. En 1870, por ejemplo, sélo 30% de la poblacidn
econdmicamente activa de América Latina estaba cubierta por sistemas de
seguridad social.g2/ o

iii) Un tercer mecanismo gque utilizan los gobiernos ha consistido
en intervenir en la fijacidn de los precios de los bienes y factores.:
Pueden distinguirse dos tipos de intervencién en el mecanism6 de 'los precios.
Uno que, a través de impuestos o subsidios, introducen diferencias entre
el precio que paga el consumidor y el que recibe el productor, y otro que"
se limita a fijar precios por ‘debajo o por encima de los nivels que deter-
" minarfa el mercado. En general, las politicas de intervencidn en los
precios que se han usado con propdsitos redistributivos han pertenecido a -
ambos grupos., Bésicamente se han traducido en un sistema tributario que
establece distintas tasas de impuesto (o subsidios), seglin sean los bienes
de primera necesidad o suntuarios,83/ o en medidas que fijan los precios
de ciertos bienes esenciales por debajo de los ‘que determina el mercado, o
enrfranquicias arancelarias o tipos de cambios preferenciales para la
importacidn de bienes de primera necesidad. - '

Justifica " todas esas acciones el heclic que los bienes esenciales
los consumen con mayor intensidad los grupos mds pobres y, por lo ‘tanto,
serfan ellos los principales beneficiados con este tipo de polfiticas.

Al respecto cabe hacer dos consideraciones. En primer lugar, los instru-
mentos de este tipo no son selectivos y, por lo tanto, para que los

beneficios lleguen a los grupos objetivos, deben alcanzar también al resto

82/ Véase, CEPAL, "Indicadores del desarrollo econémlco y social en’

Amérlca Latlna", op. cit.

83/ Para los factores, las discriminaciones de precios se han basado
en el tipo de usc gque se de a los 1nsumos 0 en las caracteristlcas
de sus usuarios. .

/de la
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de la poblacifn. En segundo lugar, la fijacién de precios inferiores a
los de equilibrio para los bienes esenciales estimula su demanda, pero
simulténeamente desestimula su oferta. Debido a esta incopgruencia en
las repercusiones que tiene sobre la demanda y la oferta la fijacibm
de precios, en muchas ocasiones este tipe de mecanismos produce resul-
tados opuestos a los originalmente buscados. ;.
iv) La politica fiscal constituye un cuarto mecanismo de redistri-
bucifn de uso generalizado en América Latina. Como ya se menciond aﬂtes,n
dada la falta de progresividad del sistema tributario y el reducido
efecto redistributivo del gasto piliblico, la accidn conjunta de estos dos
componentes de la accién fiscal no ha tenido efectos importantes en la

redistribucidn del ingreso ni en el alivio de la pobreza..

4, Resumen y conclusiones

a) El crec1m;ento econdmico de Amerlca Latlna ha sado satlsfactorlo.
No obstante, amplios sectores de la poblacién (40% en 1970) continuaban
percibiendo un 1ngreso 1nsuf1C1ente para satlsfacer sus ne6381dades
basicas de cardcter materlal. )

b) Las proyec01ones basadas en antecedentes hlstﬁrlcos 1nd1can
que, de mantenerse el actual estllo de desarrollo, tenderd a bhajar el
porcentaje de la poblac1on que vive en condiciones de pobreza, pero
permaneceri constante el nﬁmero absoluto de pobres.

¢) El crecimiento econbémico ha permitido disminuir sustancial-
mente el déficit de pobreza, esto es, el poréentaje del producto que
habria que transferir a los pobres para que &stos alcancen la linea de
pobreza.

d) La disminucidn de este déficit induce a afirmar que, en la
mayoria de los paises latinoamericanos, el problema de la pobreza se
relaciona cada dia mds con la falta de equidad en la distribucidn de
los recursos nacionales que con la limitacidén de ellos. Esta afirmacidn

no significa desconocer las dificultades que opone la superacibn de la

/pobreza, sino
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pobreza, sino pretende mds bien destacar que, desde el punto de vista
de la disponibilidad de recursos, la tarea se hace cada dfas mds viable.

e) En la etapa actual de desarrollo de gran parte de los paises
de América Latina, la superacidn de la pobreza extremada constituye un
deber moral, se justifica de suyo econSmicamente y es un pequisito para
lograr la estabjlidad politica en el mediano plazo.

f) E1 libre juego, en el mercado, de las distintas fuerzas econd-
micas y -sociales no permitird superar la actual situacidn de pobreza.

Para lograrlo se reguiere necesariamente la accidn consciente y continuada
de los gobiermos. Estos, utilizando los instrumentos de naturaleza
distributiva y redistributiva que proporciona la administracifn del
Estado, deberfin modificar los factores que condicionan la distribucifn
final del ingreso real de las personas.

g) La superacifn de la pobreia extremada deberd ser, en consecuencia,
uno de los objetivos de mayor pribridad'de las estrategias de desarrollo
que elaboren los paises de la regidn. Su cumplimiehto supone‘uhé ﬁéyor
asignacidn de recursos materiales y humanos y un esfuerzo por promé%er
la organizacidn de los grupos mis rezagados y por adecuar el.aparato admi-
nistrativo a las exigencias que impone la satisfaccifn de las necesidades
bisicas de toda la poblacibn.

h) En el capitulo siguiente se presentan algunas orientaciones de

politica que podrian considerarse en esas estrategias.

/I1I. ORIENTACIONES
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III. ORIENTACIONES PARA UNA ESTRATEGIA DE DESARROLLO TENDIENTE
A REDUCIR O ERRADICAR LA POBREZA EN AMERICA LATINA

Introdﬁcciﬁn

Para elaborar una estrategia de desarrollc es indispensable, en primer lugar,
definir claramente los objetivos que con ella se persiguen y precisar las
prioridades asignadas a cada uno*de.elios y, en segundo t€rmino, contar con
un adecuado diagnBsticé de la realidad en que.la estrategia va a operar,

Con respecto a la definicidn de los objetivos y el establecimiento de-
las prioridades, es indudable que la disminucifn o erradicacidn de la pobreza
puede no constituir el Gnico objetivo de una estrategié de desarrollo y, por
lo taﬂto, cabe preguntarse écudles son los otros objetivos?, équé conflictos
pueden existir entre ellos?, ¢{qué prioridad deberd asignirsele a la conse-
cucifn de los distintos objetivos? Cuando la disminucidn o erradicacidn
de la pobreza constituye un objetivo prioritario surgen nuevos interrogantes
como, por ejemplo, ien .qué plazos debe. cumplir la estrategia con su objetivo?,
ies- &ste un objetivo que puede cumplirse a trav8s de transferencias, en que
los efectos de la .intervencifin estatal duren tanto como'la intervericidn
misma © es, por el contrario, un objetive cuyo cumplimiento requiere inter-
venciones que introduzcan cambios permanentes en la productividad y en la
capacidad para generar y retener ingresos de los gupos pobres?

No es nuestra intencidn dar respuestas cabales a estos intérrogantes.
Sin embargo, se parte del supuestc que las estrategias de desarrollo que
adopten los pafses serfn de objetivos mfiltiples, entre los cuales la dismi-
nucibn o erradicacibn de la pobreza serd uno de los més importantes, pero no
el Gnico. . '

A la luz-del diagn®stico general de la situacidn de Am@rica Latina,
contenido en la seccidn precedente, se trata de identificar y analizar en
forma esquemitica algunas %reas de iIntervencifn y algunas politicas e instru-
mentos que eventualmente pueden utilizar los gobiernos en el contexto nés
amplio de sus propias estrategias de desarrollo.

Del andliazis hecho en secciones anteriores se desprende que la tarea de
erradicar la pobreza requiere necesariamente una intervencifn substantial y

sistemdtica por parte del Estado. La forma que adopte esta intervencifn,

/vy no



- 58 -

y no la necesidad de ella, queda sujeta a discusidn, El objetive final de
esta intervencisn es mejorar de manera permanente la calidad de la vida o
el ingreso real (monetario y no monetario) de los grupos pobres., Estas
intervenciones pueden clasificarse de mlltiples formas; en‘este trabajo se
han agrupado en dos grandes categorias. _

Por una parte estin las intervenciones o politicas de indole distri-
butiva, que son las que afectan la distribucifn primaria del ingreso resul-
tante de la estructura de la propiedad y del funcionamiento del sistema
econdmico, Este tipo de intervenciones normalmente est@ ligado a la cantidad
y calidad de los empleos que genera la economia y de los factores produc-—
tivos que poseen los grupos pobres, a la productividad de estos factores, y
a los precios que lesasigna el funcionamiento del sistema econbmico, Dichas
intervenciones se proponen, en {iltime término, aumentar la capacidad de
generacibn de ingresos de los grupos pobres.

Por otra parte estfn las intervenciones o politicas de caricter redis-
tributivo que en lugar de afectar la distribucibn primaria del ingreso corrigen
esta distribucifn mediante transferencias de ingresos y de bienes o servicios
entre los distintos grupos de la poblacifn. Este tipo de intenvencionés esti
bisicamente ligado a la forma en que el Estado obtiene (incidencia de la
tributacidn) y gasta (incidencia del gasto e inversidn pfiblica, particular-
mente el gasto social destinado a la provisifn directa, gratuita o subsidiada,
de bienes y servicios considerados bisicos) los recursos pfiblicos.

Es indudable que muchas acciones o politicas pliblicas encierran a la
vez un componente distributivo y uno redistributivo. Esto es particular-
mente cierto mientras mayor es el periodo en que se consideran los efectos,
Esta simultaneidad introduce necesariamente aigﬁn grado de arbitrariedad en
todo intento de clasificacifn de acuerdo con las dos categorias enunciadas,

' Desde el punto de vista de los recursos, las intervenciones de estos dos
tipos son sustitutivas, en el sentido de que un incremento del gasto en uno
de ellos implica, ceteris paribus, una disminucidn del gasto en el otro. Sin
embargo, desde el punto de vista de los resultados, ambos tipos se comple=-

mentan, al menos por tres ragones. .En primer lugar, la insatisfaccidn de las

necesidades b&sicas es de suyo una causa importante de la baja capacidad

/para generar
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para.generar ingresos que poseen lbs'grupos pobreé. Segundo, dados los
h8bitos de consumo de estos grupos y las condiciones de disponibilidad de
algunos bienes N éervicios'bﬁsicos, los incrementos en el ingreso real no |
garantizan necesariamente la satisfaccifn de sus necesidades bSsicas, Final-
mente, es indudable que para-algunos grupos, las acciones distributivas no
son viables o requieren periocdos de maduraci®n cuya extensidn es incompatible
con la ﬁrgéncia de la situacidn que debe resolverse. En estos casos, las
acciones de naturaleza asistencial-redistributiva aparecen como complemento
indispensable.84/

En sintesis, la estrategia de desarrollo de cada pais deberf buscar
con dinamismo la combinaci®n Sptima de las intervenciones de tipo distributivo
y. redistributivo, teniendo eﬁ cuenta las caracteristicas propias y'consif

derando los conflictos que puedan surgir entre los dis;intos objetivos,
A, LAS INTERVENCIONES Y POLITICAS DE TIPO DISTRIBUTIVO

Esta categoria comprende politicas de muy distinta naturaleza, que pueden
clasificarse en dos grandes grupos: Politicas orientadas a incrementar, ep '
conjunta o por separado, la cantidad y la productividad de los empleos que
genera la economia y a extender los beneficios de estos incrementos hacia los
sectores mds pobres de la fuerza laboral, y polfticas orientadas a incrementar
en conjunto, o por separado, la cantidad y productividad de los activos que

poseen 10s grupos pobres.85/

84/  Ernesto Tironi, "Politicas gubernamentales contra:la pobreza: El
acceso a bienes y servicios b&sicos", documento de trabajo del
Proyecto Interinstitucional de Pobreza Critica, CEPAL, 1978 (documento
85/ La provisi8n por parte del Estado de bienes y servicios bisicos, como ~
nutricidn, educaci®n, salud y otros similares, tiene indudablemente un
efecto positive sobre el recurso humanc de los beneficiados y envuelve
por tanto un componente distributivo. Sin embargo, por entrafiar tambi&n
un componente de consumo, esté tipo-de intervenciones se ha incluido en
el tipo de intervenciones redistributivas.

/En las
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En las secciones siguientes se indican las principales Hreas de inter-
vencifn, dando algunos ejemplos de politicas e instrumentos. Dado que &ste
es un documento de sintesis y que las proposiciones de politica no se refieren
a una situacidn especifica, el tratamiento de los distintos temas es necesa-
riamente muy general., No obstante, se ha considerado Gtil presentar un
esquema de andlisis lo mds amplio posible que sirva de referencia tanto para
el estudio mis profundo de algunos aspectos cuyo conocimiento empirico es
escaso, como para el disefio de politicas especificas dentro de un mafco de
coherencia global,

1. Las politicas orientadas a incrementar la cantidad y la
productividad de los empleos que genera la economia y

a extender los beneficios de estos incrementos
hacia los grupos pobres

a) Las principales 8reas de intervencin que afectan la tasa de
crecimiento de la economia

Dado que la principal y casi finica fuente de ingresos de los grupos

pobres es su trabajo, el incremento en la cantidad y calidad de los empleos

que genera el crecimiento econfmico constituye el principal mecanismo automi-

tico a trav@s del cual &ste llega a los grupos pobres (trickle down).

Como ya se menciond, el crecimiento econdmico es condicidn necesaria
pero no suficiente para tener éxito en la erradicacibn de la pobreza, Es
necesario no s8lo porque influye sobre la cantidad de empleos y los niveles
de salarios, sino tambi8n porque facilita las tareas de redistribucifn,86/

El crecimiento econdmico puede acelerarse, incrementando el ahorro tanto
interno como externo, con el consiguiente efecte sobre el volumen de inversidn,
o mejorando la calidad de esta Gltima. Ambas lineas ofrecen amplias posibi-
lidades de intervencifn por parte del Estado.

En el diagndstico se sefiald la insuficiencia de las tasas de ahorro
interno en muchos paises latinocamericanos. Por esta razdn en los pdrrafos

siguientes s8lo se harfi referencia a este tipo de ahorro, lo cual no supone

86/ £l supuesto implfcito compartido por el estudio sobre "Redistribucidn con

T crecimiento", op. cit., es que es mis ficil redistribuir los. incre-
mentos. de recursEE—E-ahe da origen el crecimiento que los recursos
actualmente existentes,

/desconocer el
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desconocer el papel importante que cumple el ahorro externo que, en algunos
casos, es vatal. A , . . ‘

Las p051bllidades de aumentar el aﬁorro interno se vinculan al incre-
mento tanto del ahorro plblico como del prlvado. | : .

Seglin la 1nformac16n dispenible en la mayoria de los paises latino~
amerlcanos, existen claras posibilidades de incrementar el ahorro pﬁbllco,
contribuyendo de esa manera a elevar la tasa global de ahorro.

Por 1o que se refiere a los 31stemas tributarios, la aparente progr681-.
vidad que se desprende de la”formalldad legislativa no coincide en muchos
casos con lo que sucede en la_pr&ctica, lo que se comprueba tanto por la
participacidn relativa de los impuestos directos e indirectos en el total de
los ingresocs corrientes, como-pqr ias deficiencias que presenta la aplicaciﬁn
de las normas trlbutarlas. ‘ , ,

La regresividad efectiva de los 51stemas tributarios se debe, entre
otras razones, a la eva816n del pago de 1mpuestos, especialmente de los que
gravan el consumo, algunas rentas de capltal y las rentas del trabajo de
profesicnales independientes; a la exlsten01a de una variedad de exenc1ones-‘
ala 1nsuflclente progreszv1dad de los 1mpuestos scbre ‘la renta; y a que, en.
algunos casos, DO Se gravan c1ertos ingresos provenlentes de la propiedad. y
de las ganancias de capital, . . o

Por otra parte, si se examina el nlvel y la composzclﬁn del) gasto del
sector pliblico y el financiamiento de las empresas del Estado, tambi&n se
comprueba que existe la posibilidad de aumentar significativamente el superdvit
corriente del sector pﬁblico o de.alteraf-la cémposiciﬁn del gasto; tante a
través de su racionalizaciﬁn, cémo del aumento de los ingresos depivados de
la operac1on de las empresas estatales. _ _ _

La accifn simultfnea sobre los ingresos y. gastos corrlentes del sector
plblico aumentaria el superdvit en cuenta corriente Yy, en consecuencia, la
tasa global de ahorro interno.

En cuanto al ahorro privado, tante la inexistencia o la precariedad del
mercado.de capitales como las distorsiones que lo caracterizan hén repercutido
negativamente Sobre el esfuerzo de ahorro del sector prlvado. Lé‘pfécabiedad
se traduce en la augencia o deflclencla de 1nstrumentos de ahorro y de cr8dito

reajustables de mediano y largo plazo con lps cuales se puedan corregir los

Jefectos de
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efectos de la inflacidn crénica que es caracteristica de la mayorfa de los
paises de la regidn; las distorsiones se traducen en innumerables normas
legales que discriminan entre institucicnes o entfe instrumentos del sector
financiero y en la fijacidn de iimites miximos a las tasas de interd@s lo que
frecuentemente ha redundado en tasas de interés reales negativas, desalentando
el ahorro e impidiendo que &ste cumpla la funcibn de equilibrar y asegurar los
recursos de ahorro y de inversiﬁn.ng Adem8s, el ahorrante por lo general no
ve asociado su esfuerzo de ahorro a la satisfacci®n de ciertas necesidades
bdsicas, como podrian ser la vivienda, la educacidn, la atenci®n de la salud,
y otras., Para estos efectos el Estado podria aportar en forma de créditos,
cop"un componente de subsidio, un cierto volumen de recursos financieros que
fuera funcidn del monto del ahorro pefsonal. Por una parté, se estimularfa
asi el ahorro y, por la otra, se lo canalizarfa hacia la satisfacci8n de
necesidades bdsicas, S ' :

Por Gltimo, se puede‘dar el caso que el objetivo del proceso redistri-
butivo sea no s8lo beneficiar a ciertos grupos sino tambifn incrementar los
niveles de ahorro. En estas circunstancias podrian plantearse modalidades
de ahorro forzoso ligadas'a los incrementos del ingreso real, La redistri-
bucidn tendria, entonces, un efecto diferido ya que ella se materializaria no
en mayores ingresos de disponibilidad inmediata, sino en la propiedad de
valores que sighifiquen;incrementos del ingreso real en el futuro, Estos
instrumentos de ahorro deberfan devengar un interds real positivo y podrian
sumarse a otros fondos de ahorro voluntario que pudieran tener las person&és
destinados a satisfacer alguna necesidad bésica, |

El mejoramiento de la caiidad de las inversiones, particularmente las
del sector pGblico, constituye otro vasto y‘proﬁisdrio campo de accidn. Con
tal objeto se requiere introducir ciertas modificaciones en los procedimientos

86/ En estos casos se debe recurrir a otros mecanismos racionadores de los
recurses de ahoprro-inversidn, que normalmente introducen distorsiones en
la asignacifn de los recursos y afectan negativamente la distribucidn
del ingreso, Esto Gltimo, debido a que en la mayoria de estos paises el
crédito ‘estd mis concentrado que el ahorro, por lo.que la fijacidn de 1la
tasa de interé&s por debajo de su valor de equilibrio tieme un impacto
negativo sobre la distribucién del ingreso, '

/de asignacién
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de asignacién de los recursos destinados a la inversién p@blica. En la
mayoria de los pafses de la regién, el presupuesto de inversiones del sector
fiscal se asigna pur reparticiones ministeriales. Convendrfa modificar este
procedimiento de manera que la asignacién del presupuesto-de inversitn del
sector pfiblico se haga en funcién de una evaluacibn social de los distintos, .
proyectos. Pese a que la decisit6n dltima en la seleccién de proyectds corres-
ponde a la instancia politica, el aporte técnico, que deberfa adquirir mayor
importancia, consiste en hacer una rigurosa evaluacién a fin de identificar y
cuantificar con precisifn los beneficios y costos sociales asociades a cada
proyecto, La deficiencia de los sistemas y mecanismos de evaluacifn social de
proyectos, o la falta de’ellos, ha impedido que se utilicen mds.adecuadamente
los escasos recursos que se destinan a la inversidn. _

_Asimismo, en los sistemas de economias mixtas, adqulere especial impor=-
tancia el conjunto de polfticas pfiblicas que estimulan y orientan la inversidn
del sector privado., En este sentidoc, una de las tareas importantes que debe
cumplir la planificacidn en este tipo de economias consiste en intervenir a
través de impuestos, subsidios u otros,instrumeﬁtos de politica, para orientar
las inversiones hacia un Sptimo social en los sectores en que los beneficios
o costos sociales difieren de los privados. Dadas las distorsiones, exter-
nalidades y rigideces que caracterizan a las economias en desarrollo, y.
dados los plazos que supone su remocifn, la tarea de orientar la inversitn

privada hacia un 8ptimo social es una responsabilidad prioritaria de la

planificacisn.
b) Las 8reas de intervencidn que -afectan directamente la estructura
Eroductlva

En el diagndstico se menciond una cierta 1nadecuac16n de la estructura
productiva con respecto a la dotacidn de recursos existentes en la regidn,
La importancia de esta inadecuacidn para el problema de la pobreza radica
bisicamente en que, dado que la intensidad del uso de los factores varia
ampliamente entre un sector y otro la composicidn de la oferta, o estructura
productiva, afecta significativamente el volumen de empleo y los niveles de
salarios a que da origen un determinado nivel de produccidn o volumen de
capital. La inadecuacidn entre estructura productiva y dotacibn de recursos

mencionada antes, apunta precisamente a que la actual estructura productiva,
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en muchos paises de la regifn, restringe la creacidn de empleo, y los niveles
de salarios. - ' - '

Lo especifico de la realidad de cada pais dificulta la proposicifn de
politicas concretas en esta materia, Sin embargo, a la luz del principio de
que la intervencidn del Estado deberfa tender a estimular los sectores en
que los beneficios sociales exceden a los heneficios privados independiente—'
mente de la naturaleza industrial, agricola, minera o de servicios, y tambidn
del destino {mercado intermo o extermc) de los mismos, se pueden derivar
ciertas lineas de accifn. En este sentido, la accidn del Estado deberfa tender
a eliminar las diferenciaciones que favorecen a los sectores o subsectores
que utilizan con mayor intensidad el capital, acabando de esa forma con la
discriminacién de que suelen ser objeto el sector agricola y otros sectores
que hacen uso intensivo del factor trabajo, en particular del menos califi-
cado. ' |

En el diagn3stico se hizo referencia a diversas politicas e instrumentos
utilizados por los gobiernos y que han agudizado la inadecuacidn entre estruc-
tura'productiya y dotacifn de recursos antes mencionada, En esta seccidn se
analizan brevemente algunos criterios que se pueden seguir para reducir o
eliminar ese grado de inadecuacifn,

Un primer campo de accibn lo constituye la politica comercial queé
comprehde bésicamente las politicas cambiaria y proteccionista,88/ las
cuales se interrelacionan fuertemente entre si, y con la estrategia de
desarrcllo de los paises.

Las ventajas y desventajas de la estrategia de sustitucién de impor-

taciones, aplicada a través de una gran variedad de controles al comercio

88/ Esta politica estf determinada por la accidn conjunta de las tarifas,
~ las cuotas y los depSsitos previos de importacifn, los drawbacks a
las exportaclonas, otras barreras no tarifarias, etc.
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exterior, y de la estrategia de apertura externa. se han analizado ampliamente
en diversaS'Publicaciones.pgj En ellas se argumenta que la primeraftuvo
efectbsApositivos sobre el crecimiento y el empleo en sus etapas iniciales,
los cuales tendieron a desaparecer a medida que se’ intensificd su aplicaci®n,
-Se agrega que la intensificacidn de esta estrategia no s6lo falld en contener
el ritmo de crecimiente de las importaciones, sinc que también condujo al
estancamiento de las exportaciones:; a una mayor dependencia, al concentrarse
las importaciones en materias primas y bienes de capitalj a la aparicidn de
burocracias ineficientes y cada vez m@s grandes para aplicar y controlar
las innumerables restricciones al comercio exterior; a una falta de compe~
tencia en el sector industrial, ya que-el tamafio de los mercados internos
sOlo permite unas pocas empresas en cada rama industrial; a la mala asignacidn
de los recursos entre las distintas industrias y sectores, dando origen a
una estructura productiva que no'se adecfia a la dotacidn de recursos exis-~
tentes; ¥ a distorsiones en' los precios relatives de los factorés.z-Por
otra parte, en esas mismas publicaciones se analizan algunas ventajas que
reporta a los paises en desarrollo: una mayor apertura al exterior, Estas
ventajas radican bdsicamente en la eliminacifn de.las distorsiones introdu-
cidas por la estrategia de industrializacidn sustitutiva, en la explotacifn
de economias de escala y de las ventajas de la especializacifn y en una
mayor competitividad, : ‘

Por estas razoneé, y las analizadas en el diagndstico, se estima que
la politica comercial deberfa tender a una mayor apertura de las econcmias
hacia los mercados externos, con lo cual se reducirian o eliminarfan las

discriminaciones en favor de los sectores sustitutivos de importaciones,

89/ VEase I, Little, T, Scitovsky y M. Scott, Industry and Trade in .Some

- Developing Countries: A Comparative Study; B.Balassa y Asoc., The
Structure of Protection in Developing Countries; J. Bhagwati,, Forelgg
Trade Régimes and Economic DevelopmentLAnatomy and Consequences of
Exchange Control Regimes; A, Krueper, Foreign Trade Régimes and Economic
Development, Liberalization Attemps and Consequences; V. Corbo, TiComercio
exterior y .empleo, algunas experiencias de palises en desarrollo“ CIEPLAN-
. Institute of Applied Economlc Research, Universidad de Concordla,
Montreal, 1978.
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en particular los que se caracterizan por su gran densidad de capital y las
que van en contra de los sectores exportadores, especialmente de los que
hacen uso mds intensivo del trabajo, pudifndose de esta forma aprovechar
mejor las ventajas comparativas de cada pais,80/ ,

Con ese fin, la politica comercial debiera apuntar, en forma simultfnea,
hacia la reduccidn del nivel medio de la proteccibn (con el consiguiente
- aumento del tipo de cambio de equilibrio) y del grado de su dispersibn,

El tipc de cambio de equilibrio estd estrechamente ligado a la evolucidn
de la protecci&n,‘a 1a relacidn existente entre la inflacidn interna y
la mundial,®l/ y a la evolucidn de la relacifn de precios del intercambio.
Estas interrelaciones implican la necesidad de coordinar -las.politicas
-cambiaria y proteccionista en el contexto de una politica comercial de
apertura. o _

En primer lugar, dados los niveles de la inflacidn y la relacidn de
precios del intercambio, mientras mayor sea la reduccibn de la proteccidn
mayor seri el incremento del tipo de cambio de equilibrio. Por otra parte,
y dadas las demis variables, mientras mayor sea la diferencia entre la . .

* inflacidn interna y mundial, mayor serf el ritmo de incremento del tipo de
cambio de equilibprio. ‘ : _

Por lo tanto, en el contexto de una politica comercial de apertura, se
abren dos opciones viables de poiitica cambiaria: el tipo de cambio libre.

y el tipo de cambio programado.92/ Las ventajas y desventajas de ambas

90/ Nétese que esto no significa revertir la accidn discriminatoria de la
politica comercial en favor de la produccidn para la exportacidn y en
detrimento de la produccidn para el consumo interno.

91/ En estricto rigor, es la inflacidn mundial que afecta a cada pais y que
depende de la estructura de su comercio exterior.

92/ Se excluye la opcidn del tipo de cambio nominal fijo porque el mismo

- proceso de desgravamen arancelario y de apertura comercial, unido a las
diferencias en los niveles de inflacidn internos y mundiales, genera
presiones alcistas en el tipo de cambio que hacen irrealizable en el
medianc ¥y largo plazo la opcifn del tipo de cambio fijo, En otras
palabras, para paises con niveles de inflacidn internos supericres a
los mundiales la altermativa no consiste en devaluar o no devaluar,
sino en devaluar drésticamente y con poca frecuencia, o con moderacidn
y mayor frecuencia.
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opciones estén estrechamente ligadas al grado de competitividad existente en
el mercado de divisaé; al grado de estabilidad de la relacidn de intercambioj
a la capacidad del mercadblpara distinguir entre tendencias reales a largo
plazo y fluctuaciones temporales a corto plazo, etc.93/

En sintesis, una politica de mayor apertura, y de reduccibn o eliminacifn
de las discriminagiones en favor de los sectores que suponen gran densidad de
capital y en contra de los que hacen uso intensivo del trabajo, favoreceria
el crecimiento econfmico 94/ y adecuarfa mejor la estructura productiva a la
dotaciﬁn de recursos de los paises de la regidn.

¥&s aflin, tanto la teoria econdmica como-algunas pruebas empiricas
muestran que las exportaciones a los palses desarrollados pueden utilizar con
mayor intensidad el factor trabajo que las destinadas a los paises en
desarrollo,$5/ Por lo tanto, esta adecuacitn serd mayor en la medida en que
la apertura comercial se generalice a paises desarrollados y en.desarrollo y
no-se restrinja finicamente a un subconjunto de estos {ltimos. En este sentido,
la integracidn econdmica regiénal‘o subregional, unida a un arancel externo
comiin de tendencia decreciente, constituye un paso necesario y es un eficaz
instrumento en el trinsito hacia una situacidn de apertura mis generalizada.

_ Tanto el crecimigntqjecon&micp mis adecuade como la mayor adecuacidn
entre la estructura productiva y la dotacifn de recursos, tendrian un impor-
tante efecto beneficioso sobre la demanda de trabajo, lo gue a Su vez reper-

cutiria positivamente en la capacidad para generar empleos y en los niveles

93/ Para un an8lisis m8s detallado de las ventajas y desventajas que presentan

" en algunos paises latinoamericanos cada una de estas opciones, y una
argumentacifn en favor de una de ellas, vBase, R. Ffrench-Davis,
"Alternativas de politica cambiaria", Estudios de CIEPLAN, N°2i, Santiago
de Chile, 1978,

94/ Al respecto vBanse, H.Hichaely, "Exports and growth: an empirical

"7 investigation", Journal of Development Economics, marzo de 19773 B.
Balassa, "Export and economic growth: Further evidence!, Journal of
Development Economics, junio de 1978.

95/ Vé&ase, por ejemplo;‘V} Corbo, "Comercio exterior y empleo: algunas
expériencias en paises en desarrollo”, op. cit.
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de salarios de la economia. Dado que el trabajo constituye la prihcipal y
casi @inica fuente de ingreso de los pobres, este incremento en cantidad y
calidad de los empleos gque requieren menor grado de calificacifn contri~
buiria en forma importante a aliviar la pobreza,

Los cambios en la estructura productiva qué‘introduce una politica de
apertura alteran el nivel y la estructura del empleo y de los salarios y el
valor del acervo de capital en los dlstlntos sectores lo que, a su vez, modl-
fica la distribucidn del ingreso vy del capltal. Para evitar que se produzcan

cambios no deseados en la distribucién de estas dos variables, o bien para
atenuarlos, existen al menos dos mecanismos y combinaciones entre ellos, El
primero se relaciona-con la gradualidad del proceso de apertura, Si &ste se
desarrolla en forma gradual y programada, los distintos agentes econdmicos
se van ajustandc a 81, evitindose as? cambios bruscos no deseados en la distri-
bucidn del ingreso y del capital., El segunﬁo mecanismo consiste en que el
Estado compense total o parcialmente a los perjudicados por el‘proceso de
apertura. FPara lograrlo puede, por ejemplo, facilitar y financiar la movi
lidad del factor trabajo y el rediestramiento y capacitaéiﬁn de algunos
sectores laborales, y compensar las p8rdidas de capital:inducidas por la
apertura, En sintesis, la mayor o menor aceleracifn del proceso de apertura
se relaciona mds con un problema de equidad que de eficiencia. Mientras
mejores sean los mecanismos de compensacidn existentes, mayor serd la acele-
racibn Sptima del procesc de apertura. |

Finalmente, es importante destacar que estas reflexiones en tormo a
las politicas cambiaria y proteccionista tienden a orientar la politica
comercial de los paises latinoamericanos hacia una mayor apertura externa,
pero en ninglin caso constituyen normas rigidas y de apiicaciﬁn generalizadé.
Existen muchos argumentos econdmicos y no econBmicos que, en determinadas
circunstancias, y unidos a restricciones en el uso de otfos instrumentos,
justifican desviaciones permanentes o temporales de la linea central antes
enunciada.

La existencia de bienes, sectores o regiones de cardcter gstratégico;
la presencié de diétorsibnes, rigideces y externalidades que impliquen diver-
gencias entre los valores privados y los sociales; y el reconocimiento de compo-

nentes dinSmicos, en la adquisicifn de las ventajas comparativas, justifican,
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en situaciones especiales, una intervenci®n discrecional por parte del Estado
que estimule o desaliente ciertos sectores o actividades. En la mayoria de
los casos los instrumentos de proteccifn antes enunciados no constituyen el
instrumento Sptimo, en el sentido de cumplir su objetivo introduciendo el
minimo posible de distorsiones no deseadas. Sin embargo, en muchas situa-
ciones, la utilizacién de los instrumentos Sptimos no es viable por vestric-
ciones de¢ indole fiscal, administrativa o politica. En estas circunstancias
puede justificarse la aplicacifn de medidas proteccionistas que impliquen
desviaciones temporales o permanentes de la linea central mencionada
anteriormente, ‘ _ |

Adem3s de la politica comercial, existe una amplia gama de instrumentos
de politica que afectan directamente la estructura productiva. Entre &stos
conviene destacar las politicas de precios e inversiones.

. Con respecto a la primera, se hace necesaria una revisitn a fin de
identificar y eliminér las frecuentes discriminaciones &n contra del sector
agricola y en favor del sector industrial contenidas en las politicas de
precios que aplican muchos paises de la regidn. Estas discriminaciones han
adoptado mfiltiples formas entre las cuales cabe mencionar la fijacibn de
precios a los productos agricolas, las prohibiciones, cuotas o impuestos a
‘la exportacidn de productos agricolas, los subsidios y tratos preferenciales
& la importacidn de productos agricolas, El objetivo final dé todas estas’
acciones . ha sido mantener bajo el precio de los alimentos por razones de
distribucidn de ingreso (dado el alto porcentaje gue representa este rubro
en el consumo de los pobres) y por la importancia que tiene para determinar
el costo de vida de los sectores urbanos, La revisibn de estas politicas
deberia considerar no s8lo sus repercusicnes directas, sino también, su efecto
sobre la estructura productiva, la generacidn de empleos y la distribucidn
agricola-no agricola del ingreso, En la medida en que los controlos de los. -
precios agricolas se justifiquen por razones redistributivas y alimentarias,
parece conveniente sustituir los controles generalizados de precios, que
afectan no sblo la demanda sino tambi&n la oferta, por intervenciones selec-
tivas que subsidien ciertos alimentos a'dgtermipados grupos de personas. En

otra seccibn de este trabajo se analizard con mayor detalle este punto.
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Respecto a .la politica de inversiones pfiblicas, en este campo las
1ineas de accidn deberfan apuntar hacia una rigurosa evaluacidn de los
proyectos pliblicos sobre la base de criterios sociales de manera de revertir
la tendencia a sesgo.de los gobiernos hacia la concentracidn de los recursos
de inversidn pGblicos en infraestructura urbana e‘:industrial y en sectores
de graﬁ densidad de capital., Esta tendencia o sesgo significd descuidar el
resto de los sectores econdmicos, particularmente los sectores agricola,
tradicional y de la pequefia empresa, que son los que utilizan con mayor inten-
sidad la mano de obra.
c) Las &reas de intervencidn y politicas en los mercados de factores

En el diagn8stico se hizo referencia a los efectos de la segmentacibn

de los mercados de factores y de la intensidad con que &stos se utilicen
sobre la capacidad de generacidn de empleos de la economia,
- 1) La segmentacidn del mercado del trabajo. En algunos estudios empi-

ricos se han analizado, para distintos paises de América Latina, los efectos

que tendria la reduccidn o eliminaci®n de esta segmentacidn sobre la distri-
bucidn del ingreso, los salarios de los trabajadores no calificados y la
eficiencia en la asignacidn del recurso trabajo.96/ En ellos se concluye que
si se reduce o se elimina la segmentacifn del mercado laboral se advertird
una modificacibn positiva importante en el nivel de salarios real y la cantidad
.de empleos para los trabajadores de menor calificacidn, en la distribucidn

de los ingresos del trabajo y en la eficiencia de la ésignacién del recurso
trabajo. M&s afin, los cambios en el grado de segmentacidn de los mercados
laborales contribuir@n a determinar en qué medida el incremento de la demanda
de trabajo generado por el crecimiento econdmico o por la readecuacidn de la
estructura productiva se traducird en aumentos de salarios para los actuales
trabajadores de los sectores favorecidos o en mejores niveles ce empleo en
esos sectores, favoreciendo a los nuevos trabajadores que se incorporen -

a ellos.

96/ Véase,por ejemplo, C. Dougherty y M. Selowsky, "Measuring the effects

T of misallocation of labor", The Review of Economics and Statistics,
vol. LV, N°3, Harvard University Fress, agosto de 197/3; J.A.F. de Melo,
"Distortions in the factor market: Some general equilibrium estimates",
Ibidem.  vol. LXI, o4, noviembre de 1977.
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Mientras mayor sea el porcentaje del incremento de la demanda de trabajo
de menor calificacifn que se traduzca en mayores oportunidades de emplé0,
mayor serd la participaci®n de los grupos pobres en los beneficios que reporte
el crecimiento o la readecuaci®n de la estructura productiva. En este sentido
existe un claro conflicto o trade off entre mayores salarios y mayor ndmero
de empleos,97/ |

Por lo tante, las intervenciones o politicas destinadas a.integrar los
mercados laborales, a perfeccionar su grado de competitividad y a igualar el
acceso a ellos de todos los trabajadores de un mismo grado de calificacién,
son consecuentes con el objetivo de superar la pobreza, Entre‘estas acciones
cabria mencionar las que tienden a mejorar la informacidn existente en el
mercado laboral y a perfeccionar los sistemas de colocacidn de los trabaja-~
dores cesantes, de los que ingresan a la fuerza de frabajo o de los que desean
cambiar de trabajb;ggj las ericaminadas ‘a incrementar la movilidad geogrifica
inteﬁsecfbrial e intrasectorial de la fuerza de frabajo; a igualar el grado
do organizacidn sindical y-présién social de los distintos grupos de la
fuerza de trabajo; a eliminar las barreras ¢ prohibiciones que entorpecen
el acceso a los distintos mercados laborales, sean &stas de naturaleza legal,
institucional o sindical; y las que tienden a eliminar las trabas y rigi-
deces en los mercados laborales, etc.99/ '

Algunos de estos factores y mécanismos que se propone sustituir han

cumplido un importante papel social y redistributivo en favor de algunos

97/ El valor medio estimado de la elasticidad empleo-salario para el sector
"~ manufacturero latinocamericano es de ~0.5. Esto significa que un incre-:
mento de un 1% en los salarios, manteniendo constante el volumen de
produccidn, disminuye el emplec en un 1/2%, (Véase P, Meller, "Empleo,

preducto y remuneraciones en el sector manufacturero latinoamericano®,
CIEPLAN, Santiago de Chile, 1978)

ggj Un 31stema mejor de colocacidn contribuye a amlnorar el desempleo de
naturaleza friccional.

99/ La fijacifn de horarios al comercio, y los impedimentos al trabajo
T nocturno, son algunos ejemplos de trabas y rigideces,

/grupos de



- 72 .

grupos de trabajadores. Sin embargo, por su naturaleza misma no es posible
extenderlos a la totalidad de la fuerza laboral y, en la actualidad, ellos
afectan en forma minima, nula o incluso negativa a los grupos mds pobres de
la fuerza de trabajo, En consecuencia, la argumentaciSn mds que apuntar a
la eliminacidn de esos factores o mecanismos apunta hacia su sustitucidn
por otros que no discriminen en contra de los grupos pobres.

ii) El fenBdmeno de la segmentacibn o fragmentacién sefialado para el

mercado del trabajo se extiende tambifn a los mercados de caﬁitales y se
traduce en grandes diferencias en las condiciones en que los distintos grupos
o sectores de la economia tienen acceso al crédito. En muchos paises de la
regidn una fraccifn importante del cr&dito total se asigna institucionalmente
a ciertos sectores, con la consiguiente subvaluacidn del precio del capital
en el sector moderno de gran densidad de capital y sobrevaluacifn de &l en
los sectores tradicionales que hacen uso intemnsivo del trabajo. Frente a
este fenSmeno, la intervencifn del Estado deberia tender mo sGlo a eliminar
estas discriminaciones en la asignacidn del crédito sino también a crear las
instituciones .y mecanismos necesarios para que puedan tener acceso a €l las
empresas del sector informal, los trabajadores por cuenta propia y los pequefios
propietarios agricolas, entre otros. En este sentido es importante reconocer
que la falta de acceso al crédito de estos grupos no es sdlo un problema de
distorsiones de precios que pueda resolverse con impuestos o subsidios, sino
que se relaciona estrechamente con la incompetencia de las instituciones y
mecanismos formzles de crddito para satisfacer las necesidades de estos grupos,
Por consiguiente, en muchos casos la eliminacidn del problema de segmentacifn
antes mencionada requiere la creacidn de instituciones y mecanismos, Que al
menos en forma transitoria, se orienten y especialicen en la satisfacecidn
de las necesidades de_crédito de estos grupoé. Ademfs, es preciso mejorar
los sistemas de informaci®n, prestar asistencia técnica y modificar las normas
legales o administrativas que imponen exigencias imposibles de cumplir por
parte de los péqueﬁos propietarios.‘

‘En resumeri, se trata de remover los obsticulos que en la actualidad
impiden el acceso al cr8dito de personas y empresas que de hecho o de derecho

estin excluidas de &1,
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iii) Otro campo de intervencidn y de formulacidn de politicas en los

mercados de factores se relaciona con la intensidad del uso de los factores,

la cual depende del conocimiente tecnoldgico disponible y de los precios.
relativos de los faétores.

Las reflexiones hechas en el diagnOstico, ponian de manifiesto lo
inconveniente que resulta para los paises de la regidn tener que depender
de una tecnologia originada en los paises de mayor desarrollo, cuyos precios
relativos y dotacifn de factores son muy distintos a los de aquéllos, Sin |
emnbarge, no se justifica que cada pais destine sus escasos recursos de
inversidn al desarrollo de una tecnologia propia en cada- sector productivo.
Seria mds conveniente, por una-parte, concentrar los recursos escasos en
adaptar la tecnologia forfnea 'a los precios de los factores y a la dotacidn
de recursos. propios del pais y, por otra, buscar y seleccionar tecnologias
desarrolladas y usadas por paises en situacidn similar en lo que se refiere
a precios relativos y dotacidn de factores., Por Gltimo, se puede orientar
parte de las acciones destinadas a la investigacidn tecnoldgica al desarrollo
selectivo de tecnologia propia en sectores en que, dadas sus caracteristicas
especiflcas, no sean viables las soluciones anteriores.

En este sentido, un campo poten01alente fértil es el que se refiere a
la introduccifn de cambios tecnolbgicos en los sectores tradicionales de la
economia., Este es un aspecto en que la cooperacidn entre los distintos
paises de la regidn parece altamente conveniente,

iv) La eliminacidn de la diferencia que existe entre los precios rela-

tivos sociales y privados de los factores constituye otro vasto.y promisorio

campo de intervencidn, En el diagndstico se hizo distinciBn entre los factores
que han encarecido el costo de contratacidn del trabajo con relacidn a su
précio social y los que han abaratado el costo de contratacidn del capital

con relacidn .a su precio social, En los primeros se'distinguié,entpe los que
incyementan el salario real recibido por los trabajadores y los que aumentan

el costo del trabajo sin que esto implique aumentos equivalentes en el salario
real, Esta distincidn es de gran utilidad para los efectos de clasificar y
agrupar las intervenciones y politicas con objeto de reducir la diferencia

existente entre el costo social y el costo de contratacibn de los factores.

/Los mecanismos
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Los mecanismos de naturaleza institucional (tales como las legisla-
ciones sobre salarios minimos, reajustes legales e inamovilidad, y las
barreras al acceso a ciertos mercados laborales impuestas por la organizacidn
sindical o por factores legaleé o institucionales, etc.)}, a cuyo abrigo se
han incrementade los salarios en los sectores denominados modernos o prote=~
gidos por encima de los niveles que prevalecerfan en ausencia de ellos; y
el impuesto a la utilizacidn del factor trabajo implicito en el financia-
miento de la previsidn social mediante un impuesto a la planilla de sueldos,
no son extensibles, o no debieran serlo, a toda la economia,'y particular~
mente a los sectores mds pobres de ella,

Las barreras que obstaculizan la entrada a ciertos sectores o empresas
tienen como objetivo posibilitar y mantener un tratamiento preferencial en
materia de salarios y condiciones de trabajo y, como consecuencia, impiden el
acceso a ellos de trabajadores de otros séctores menos favorecidos. Por lo
tanto, ellas s8lo son operantes en los sectores favorecidos, no'siendo exten-
sibles a toda la economfia.

El resto de los mecanismos de naturaleza legal, institucional o sindical,
enunciados anteriormente y la previsidn social financiada mediante impuestos
a la planilla de sueldos, son tedricamente extensibles a todos los sectores
de la economia, En la actualidad ellos s8lo operan en los sectores modernos
o protegidos, lcs cuales se caracterizan por su menor elasticidad tanto de
sustitucidn entre factores como de empleo=-salario y, por consiguiénte, su
efecto depresivo sobre la genéraci&n de empleos ha sido probablemente moderado
aunque no nulo. En este sentido es importante destacar que los beneficios
logrados a través de estos mecanismos por los trabajadores del sector prote-
gido, al restringir la‘capacidad de generacifn de empleo de este sector j,
por lo tanto, la posibilidad de acceso a Bl del resto de los trabajadores,
han deprimido los salarios o ingresos del secfor desprotegido, lo que ha
perjudicado a los asalariados de este iltimo sector, a los trabajadores por
cuenta propia, a los desempleados y a los que se incorporan a la fuerza de
trabajo por primera vez, todos los cuales componen los sectores mds pobres de

la fuerza laboral.

/Lo anterior
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Lo anterior no significa que se deban eliminar los mecanismos que han
. defendido los intereses de los trabajadores ubicados en los sectores prote-
gidos, sino gue tiene por objeto ilustrar la inconveniencia de-intensificar
el uso de estos mecanismos, = .

Distinta es la situacidn en los sectores tradicionales o desprotegidos
en que estos mecanismos operan en forma muy reducida o no' operan, Dichos
sectores se caracterizan por tener mayor elasticidad de sustitucidn entre
los Factores y mayor elasticidad empled¥salario que los denominados modernos
o prbtegidos. Por lo‘tanto, la extensidn a ellos de tales mecanismos, y el
incremento en los niveles de salarios por sobre los de equilibrio que ellos
permitirian, tendrfa un efecto depresivo mayor sobre la genéracian de empleo,
Dado’ el problema crdnico de desempleo y subempleo que aqueja a la mayoria de
los pafses de la regidn y, particularmente a los sectdrés‘més pobres, esos
mecanismos agravarian en lugar de aliviar la situacidn de pobreza que carac=
teriza a buena parte de sus integrantes.

Se desprende, entonces, que en los sectores protegidos, y con mayor
razdn en los sectores desprofegidos, seria'convenienté orientar las politicas
destinadas a mejorar las condiciones de vida de los trabajadores, de manera
que no signifiquen incrementos art1f1c1ales de los salarios (mis allj de los
incrementos de productividad) s8lec compatlbles con alto desempleo.'

Con respecto a la politlca salarlal, para evxtar confl;ctos entre los
objetivos de red13tr1buc16n y empleo, es imprescindible hacer una ‘clara _
distineidn entre el concepto de ingreso, el que constituye un objetivo de
politica econfmica y es legitimo que la comunidad le asigne un 1fmite inferior

en la forma de ingresoc minimo familiar; y el concepto de salarios o mds

ampliamente, de costo de contratacidn del trabajo.

Por lo tanto, las pgliticas en este campo no deberian tender a incre-
mentar artificialmente el costo de contratacidn del trabajo, sino a suple-
mentar hasta los niveles minimoéfgl'ingreso de todas las familias én'que la
suma de sus ingresos parciales, procedan éstos de remuneraciones, rentas o
cualquier otra fuente, sea 1nfer10r al xngreso minlmo familiar determinado en
forma. neormativa por la comunldad.

Esta estrategia de redistribucidn recién descrita tiene varias ventajas

sobre la basada en incrementos artificiales de salarios ¢ de beneficios

/previsionales financiados
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previsionales financiados con impuestos al trabajo. En primer t&€rmino no
eleva el costo del trabajo, lo que implica no perjudicar el objetivo empleo;
en segundo t&rmino, centra la atencidn en el ingreso y no en el salario y,
por lo tanto, incorpora al proceso redlstrlbutlvo a los sectores no afectados
por las politicas salariales. Estos sectores 1ncluyen a los desempleados,
pequefios propietarios y trabajadores por cuenta propia, los que normalmente
representan a los grupos m&s pobres de la poblacibn,

Igualmente, la politica de financiamiento de la previsidm social consti-
tuye otra 8rea de intervencifn. Aparece de vital importancia la sustitucidn
del actual mecanismo de financiamiento, basado en impuestos al trabajo, por
otro que no discrimine entre los distintos factores productivos, Un finan-
ciamiento que se apoye en las rentas generales de la nacidn o en impuestos
a la produccidn, el consumo o el valor agregado, cumpliria con ese prop&sito
eliminando la discriminacidn en contra de las empresas que utilizan en forma
intensiva el trabajo y en favor de las que operan con gran densidad de ‘
capital, 100/ o '

Finalmente, las leyes y politicas sobre establlldad en el trabajo y
llmltac16n de despidos {leyes de inamovilidad) ofrecen otro campo de inter-
vencifn. Si bien este tipo de legislaciones tiende a proteger al trabajador
del despido arbitraric, al representér ur incremento adicional en el costo
de contratacidn prbtegen a las personas que tienen empleo a costa de los
trabajadores cesantes, de los que ingresén cadé afioc a la fuerza de trabajo,
y de los trabajadores del sector informal, para quienes serd afin mis dificil

encontrar trabajo en el sector moderno.

100/ Numerosos estudios han estimado, para distintos paises de la regidn,
las consecuencias de una reforma de este tipo sobre el nivel del
empleo, concluyendo que &stas son significativas., (Véanse por ejemplo, -
"Efectos sobre el empleo de un cambioc en el modo de financiamiento de
la seguridad social", PREALC, 1975; E. Aninat, "La eliminacidn del
sistema de cotizaciones prev151onales- Estimaciones de su impacto sobre
el empleo”, Estudiog de planificacibén, CIEPLAN, Santiago de Chile, 1971;
J.E. Coeymans, "Efectos de la rebaja de cotizaciones previsionales y
su financiamiento sobre la asignacidn de recursos y el empleo”,
Trabajo presentado a la 4° Reunién de Economistas, Jahuel, Chile, 1378, )

/Lo sefialado,
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Lo sefialado, de ninguna manera significa desconocer la necesidad de
proteger a los trabajadores de despidos arbitrarios ni el derecho que les
asiste a recibir compensaciones en casoé_de_despidos o cesantia involuntaria,
No obstante, las intervenciones y politicas deben buscar la forma de.cumplir
este objetivo sin desalentar la contratacién de mano de obra,

Una posibilidad es transformar el actual sistema de inamovilidad en el
trabajo en uno de estabilidad en el ingreso, reemplazando la compensacidn
que tiene que pagar la empresa al despedir al trabajador por una compensacidn
© subsidio de cesantla a través de un fondo especial para este propésito,
Este fondo pddrian financiarlo las empresas, pero como un costo independiente
de la contratacidn de mano de obra que ellas. hagan (ejemplo: impuesto al
valor agregado u otro), De esta manera, en el caso de los despidos no arbi-
trarids, ¢l empleador no tendrfa un mayor costo por contratar (o despedir) mano
de'obra, evitando asi un incentivo para reducir la contratacidn de nuevo
- personal., Pero, como es necesario proteger a los trabajadores de los despidos
arbitrarios; serfa recomendable que un tribunal especializado dictaminara al
respecto. Si el despido se califica de arbitrario el costo deberia ser de
cargo del empresario afectado., Los subsidios de desempleo podrian ser una
fraccifn decreciente del salario y tanto la durac;én como la tasa de decreci-
miento pueden ser func16n del nﬁmero de aﬂos trabajados.

Otra p031b111dad sustitutiva o complementaria de la anterior, consis-
tiria en dggarrollar programas de empleo pliblico al cual tengan acceso.auto-
midticamente y por un perlodo determinado los trabajadores que no encuentren.
empleo., La ejequciﬁn de estos programas requeriria una dedicacidn constante
orientada a identificar un conjunto de proyectos Gtiles (obras pfiblicas,
proyectos comupales, réparaciones, trabajos de infraestructura agricola} y
que hagan uso intensiveo de mano de obra para realizarlos a través de ellos. .

Tanto el sistema de subsidios o de compensacidn de desemplec como los
programas de empleo pblico pueden coordinarse con programas de capacitacidn
y adiestramiento, que mejoren los niveles de calificacidn y productividad

de los trabajadores acogidos a elles,l101/ y con programas de informacidn, y

101/ A este respecto vBase,R. Morfn, "Resefia y andlisis critico sobre el
estudio de PabloHuneeus, "El problema del empleoc y recursos humancs: ideas
para una politica’, Cuadernos de economia, Universidad Cat®lica de Chile,
abril de 1974, '

/de coleocacisn
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de colocacibn de trabajadores en distintos mercados laborales que les faci-
liten encontrar empleo productivo,l02/ '

El anflisis efectuado con relacifn a las politicas salarial, de finan=-
ciamiento de la seguridad social y de proteccidn frente a los despidos;
proporciona un marce de orientacidn para las politicas pGblicas de corto,
mediano y largo plazo en este campo,

Obviamente, la transicidn de los Sistemas actuales a los propuestos
¢rea serios problemas politicos, administrativos y financieros; por lo tanto,
es recomendable plamificar su aplicacifén en forma gradual y considerar la
participacidn activa de los trabajadores a fin de hacer una apreciacibn
correcta de las ventajas que reportan los nuevos sistemas.

Con respecto al precio del capital, en el diagnﬁstico'ya se identifi-
caron los'principales factores que lo han abaratado respecto de su costo social,
Las intervenciones en este campo deberian tender a eliminar los subsidios al
uso' del capital impliéitos en las exenciones y preferencias arancelarias de
que goza la importacifn de bienes de capital, en la sobrevaloracifn de la
moneda nacional, en los tratamientos tributarios preferenciales y en la
fijacidn de tasas de interés real muy bajas o negativas,

d) - Las politicas relativas a los mercados de bienes -

Este tema ya se analizd parcialmente al examinar las politicas que
afectan-directaménte la estructura productiva. EL propSsito de esta seccidn
es identificar y analizar en forma muy brgve'las‘intervenciones cuya finalidad
es perfeccionar la competitividad en los mercados de bienes,

En el diagndstico se analizaron las causas de la falta de competitividad
de algunos sectores y los posibles efectos de esta situacidn sobre los grupos
pobres. Dada la estructura monopSlica u oligopblica que caracteriza a muchos
sectores de las economias latinoamericanés, las intervenciones en este campo

pueden tener un efecto importante sobre la pobreza,

102/ V8ase, "Politicas de empleo al alcance de Ministerio del Trabajo",
7 PREALC, 1975, .

/Como va
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- Como ya se mencion§, la apertura comercial, al introducir 1a compe-
tencia externa, contribuye a perfeccionar: la competitividéd en los sectores
monopdlicos u oligop8licos protegidos pdr barrefas arancelaris o no aran-
celarias, Existen otros mecanismos al alcance del Estado para evitar 0
reducir las pricticas monopSlicas u oligopdlicas. Uno de ellos qohsiste
en nacionalizar tales empresas, transfiriendo la propiedad al Estado, hacién-
dolas comportarse como si fueran compe;itivas. _Sin embargo, el Estédo
cuenta con instrumentos que pueden lograr el mismo prop8sito sin que sea
necesario recurrir a la nacionalizacisn, Entre &stos cabria menciqnar el
establecimiento de precios para estas empresas a niveles iguales a los
que regirian en situaciones de competencia; .la fijacitn de niveles de
produccidn equivalentes a los que:regirian en condic;ones.de Qompgﬁencia;

y la aplicacidn de un sistema de sanciones que afecte a las pricticas

monop&licas u oligopblicas. Con estos instrumentos se puedé_lograr que

las empresas'monopélicag‘u oligopblicas se comporten en cuanto a produgcién

¥ precios como si fueran empresas competitivas, . o
. Las medidas e instrumentos que se adopten“para‘gvi;ap“p ?educir

tales pricticas, dependen fundamentalmente de consideracipngs-politicas‘

y del sistema econSmico que se adopte.

/2. Llas -
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2. Las politicas orientadas a incrementar la cantidad y la productividad
de los activos que poseen los grupos pobres 103/

La concentracisn de la propiedad de la tierra y del capital fisico y los
diferenciales de productividad de estos activos explican buena parte de
las desigualdades que se advierten en el ingreso personal de los distintos
grupos de la poblacidn.

En consecuencia, las intervenciones destinadas a incrémentar 1a
cantidad y la productividad de los activos que poseen los grupos pobres,
son de importancia fundamental, y en algunos casos imprescindibles, en la
tarea de aliviar o erradicar la pobreza. : ' '

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

A su vez, los opositores a este tipo de intervenciones argumentan que,
por lo general, se contradicen con el objetivo de crecimiento y terminan
siendo mas perjudiciales que beneficiosas para los grupos que se pretende
favorecer., Para que esto no ocurra, mirado desde un punto de vista puramente
econdmico, es preciso, por una parte, seleccionar o identificar los sectores
que tienen la menor probabilidad de verse afectados negativamente en su
productividad por la transferencia de propiedad y, por otra, elegir los
proyectos de inversidn en favor de los grupos pobres cuyas tasas de retorno

no sean inferiores al costo de oportunidad del capital.

103/ Las intervenciones en el campo de la educacién, la salud, la nutricidm,
' etc.,si bien afectan positivamente el capital humano de los benefi-
ciados tienen un importante componente de consumo ¥y se han clasificado
entre las intervenciones o politicas redistributivas.

/Es probable
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Es probable que en las decisiones sobre esta materia el criterio
econdmico sea uno de los elementos de juicio, y que algunas veces no sea
el mis importante pero, en todo caso, es conveniente saber el costo
econdmico que entrafia la decisifn politica.

Tambi&n es posible que se hagan consideraciones de cardcter temporal ,
en el sentido de que una medida que modifique la estructura de propiedad
puede que no cumpla de inmediato con 1los requisitos ecéhdmicos, pero
que la situacidncambie favorablemente con el tiempo.

"Este es un tema complejo 'y de gran sensibilidad politica; por tal-
motive las reflexiones que se hacen en los Darréfos siguientes se refieren
a algunos critérios econdmicos gue es necesario tener presentes cuando se
plantea la redistribucisdn de los activos existentes y de sus incrementos
futuros como medio de favorecer a los grupos mis pobres de la poblac16n.

a)  La redistribucidn de los activos existentes

La redistribucién de los activos existentes consfi%uye el camino més
directo para incrementar los activos,de‘lss pobres, pero tambidn el mis
conflictivo,l04/ Esta redistribucisn puede adoptar dos modalidades.  Una
es la transferencia directa de activos en favor de las familias pobres;105/
y otra es la socializacién de log activos, a través dé su transferencia
al Estado o a un colectivo de trabajadores.106/

" En general, en el sector industrial las redistribuciones de activos
mediante transferencias directas a las familias ppbres ofrecen serias
dificultades debido a la indivisibilidad del capital en ese sector. De
aqui que uno de los mecanismos més usados para redistribuir la propiedad
en el sector urbano se€a la nacionalizacién de empresas industiriales, a
través de su traspasoc al sector piblico, o 1a creaclon de empresas de

trabajadores con propledad colectiva del capital.

104/ Es indudable que la rediStribuci&p de los activos existentes encuentra
mayor resistencia en los grupos perjudicados que la redistribucidn de
los incrementos futuros de los activos.

105/ Las peformas agrarias con asignacién 1nd1v1dual de tzerras constltuyen
un ejemplo cl&slco de esta modalidad. '

}Qﬁj Las reformas agrarlas con asignacidn colectiva o estatal de las tierras,
la nacionalizacifn de empresas y la formacién de empresas de trabaja-
dores constituyen ejemplos clésicos de ecta modalidad.

/La nacionalizacidn
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La nacionalizacidn de empresas del sector industrial o la creacidn
de empresas de trabajadores, no implican necesariamente una redistribucidn
en favor de los grupos pobres. Esta dependerd de la magnitud de la indem-
nizacidn que reciban los antiguos propietarios, de la eficiencia en el..
manejo de las empresas nacionalizadas o de los trabajadores; lo cual afectari
la cuantia de los excedentes qQue esas empresas generan; y del destino que
el Estado o los trabajadores den a los excedentes generados.l07/

En el caso de las empresas nacionalizadas, la magnitud de la transfe-
rencia neta en el momento de la nacionalizacién depende del valor de la
tasacidn de sus activos (valor comercial, valor libro, etc.), del monto de
la indemnizaciép con relacifdn al valor anterior y de las condiciones de pago
de esa indemnizacidn (incluidos plazos, tasas de interés, etc.), Obviamente,
tanto la decisién de pagar una indemnizacidén, como su monto y las condiciomes
en que ella se efectde, dependen de consideraciones principalmente politicas.

La determinacidn de los niveles de eficiencia en el manejo de las
empresas hacionalizadas y de la magnitud real de los excendetes que ellas
generan, constituye un irea de debate conflictiva, tanto por el contenido
valdrico que ella encierra, como por la insuficiencia de la informacidn
empirica disponible. Existen varios factores por los cuales la eficiencia
de las empresas pfblicas, medida en los t&rminos financieros tradicionales,
puede no reflejar el verdadero gpado de eficiencia de la empresa. Estos
factores se relacionan intimamente con el efecto redistributivo de las
empresas nacionalizadas. En otras palabras, el hecho que seglin estudios
empiricos realizados, muchas empresas estatales de paises en desarrollo

presentan tendencias deficitarias 108/ o excedentes insuficientes, no

107/ Para un modelo formal que incorpora los principales paré@metros que
determinan el efecto redistributivo de las nacionalizaciones, Véase,
J. Cauas y M. Selowsky, '"Potential distributive effects of
nationalization policies: The economic aspects', Documente de
trabajc N°178, Banco Mundial, 1974, '

108/ Véase por ejemplo, A Gantt y G. Dutto, "Financial performance of
government owned corporations in less developed countrles" FMI |
Staff Papers, vol. XV, 1968, '

/significa necesariamente
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significa necesariamente que ellas sean ineficientes. El d&ficit o menor
excedente pueds deberse, parcial o totalmente, a que las empresas pfiblicas
desarrollan actividades que el sector privado no desarrolla por ser poco -
rentables, perc que cumplen una importante funcidn social que no se refleja
en los ingresos monetarios que percibe la empresa.l09/ El déficit o menor
excedente tambign puede deberse, parcial o totalmente, a que las empresas
pGblicas subsidien a los compradores de sus bienes ¢ a los usuarios .de

sus servicios, vendiéndoles a precios inferiores a los costos de produccidn;
0 a los vendedores de sus insumos pagéndoles precios mayores que los. de
equilibrio. En estos casos la nacionalizacién de empresas implica una
redistribucidn de ingresos en favor de los compradores o usuarios de

los bienes y servicios que ellas producen o de los que las proveen de
insumos.

Por @ltimo, el déficit o menor excedente puede deberse también,
total o parcialmente, @ que las empresas nacionalizadas paguen a su planta
de trabajadores salarios mayores a los de equilibrio, o a que ellas.
contraten mds trabajadores que el nivel 6ptimo desde el punto de vista
de maximizacién del excedente. En estos casos la nacionalizacidn de
empresas implica una redistribucién en favor del colectivo de trabajadores
que operaba inicialmente en ellas, o en favor de los trabajadores desempleados,
trabajadores por cuenta propia o trabajadores de sectores menos favorecidos
que se incorporan a las empresas nacionalizadas debido a la mayor utili-
zacidn que &stas hacen del recurso trabajo.

Ninguno de los mecanismos redistributivos de las empresas nacioﬁali—
zadas mencionados anteriormente implica necesariamente una redistribucidn
en favor de los grupos mis pobres. Dada la naturaleza de los. bienes y
servicios que gstas produéen y la eétfucfuraiocupacionai que las caracteriza,
es prebable que sean los grupos medios los mis favorecidos por estos

mecanismos redlstrlbutlvos.

109/ Al respecto, véase L. Whltehead MPyblic sector activities™ en
K. Griffin (ed.) Financing Development in Latin America,- Mac Millan,
1971 y A. Nove, Ef?lclency Criteria for Natlonallzed Industries,
Allen y Unwin, 1973

/Finalmente, el
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Finalmente, el efecto redistributivo de la nacionalizacidn de empresas
depende también del uso que se d€ a los excedentes y de la forma en que se
financien los déficit que ellas generan. |

De haber excedentes, &stos no constituyen en su totalidad recursos
adicionales. En primer lugar, las empresas afectadas pagaban impuestos
antes de la nacionalizacidn, por lo que el incremento de recursos a dispo-
sicidn del Estado equivale a lasutilidades de las empresas menos el pago de
compensaciones o indemnizaciones y menos los impuestos que ellas pagaban
anteriormente. Ademds, es posible que la politica de nacionalizacidn de
empresas repercuta en el comportamiento del sector privado en cuanto a
niveles de produccidn, inversién, etc., afectando de esta forma la recaudacisn
tributaria del fisco. De existir déficit, el efecto redistributive de la
nacionalizacién dependerd también de la incidencia de los impuestos
(incluido el impuesto inflacidn) necesarios para financiar el déficit.110/

En sintesis, si se desea utilizar la nacionalizacidn como medic de
mejorar la situacidn de los grupos mds pobres es necesario, de una parte,
que las empresas nacionalizadas generen excedentes y, de otra, que el Estado
se apropie de esos excedentes y los asigne directamente en beneficio de
los grupos mids pobres.

" En el sector rural, la reforma agraria constituye el principal
mecanismo de redistribucifn de los activos. Mas afin, dada la alta concen-
tracién de la estructura de la propiedad de la tierra en América Latina,lll/
y dado el énfasis en el desarrollo rural que necesariamente deberd poner

toda estrategia de erradicacién de la pobreza,ll2/ cambios en.la estructura

110/ Para imponerse de los efectos de los procesos de nacionalizacidn en

T Chile y el Perfi véanse los estudios.empiricos de A. Foxley, E. Aninat,
G. Arellano, "Redistribucifn del patrimonio y erradicacién de la pobreza’,
Estudios CIEPLAN N°3, Santiago de Chile, 1976; A, Figuerca, "El impacto
de las reformas actuales sobre la distribucién de los ingresos en el
Perti", en A, Foxley (ed.) Distribucidn del ingreso.

111/ - Al respecto, v8anse, S. Eckst ein, G. Donald, D, Horton y T. Carrol, 'Land

" peform in Latin America: Bolivia, Chile, Mexico, Peru and Venezuela',
World Bank Staff Working Paper N°275, 1978; y S. Huntington, Political
order in changing societies, Yale University Press, 1968,

112/ Alrededor del 60% de los pobres en América Latina vive en zonas rurales,
/de la
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de la propiedad de la tierra constituyen en muchos paises requisitos indispen-
sables para que los beneficios de las politicas de desarrollo rural lleguen

a la gran masa de pobres rurales y no s8lo a los actuales propietarios

de la tierra. |

Existen distintas opciones de reforma agraria segin sea la modalidad
que se adopte para asignar las tierras transferidas.l13/

La tierra transferida puede asignarse, en propiedad individual, a las
familias favorecidas; en propiedad colectiva,. traspasando la tierra al
Estado o a un colectivo de trabajadores;ll4/ o combinando ambas modalidades,
asignindola en propiedad colectiva durante un perfodo de transicidn y,
posteriormente, en propiedad individual;1l1l5/ o, finalmente, mediante la
coexistencia de granjas familiares y granjas colectivas.l16/

-Existen mltiples factores que deben considerarse para determinar
la modalidad 8ptima de reforma agraria. Entre ellos cabe mencionar los
factores ideolégicos y politicos relacionados con la estructura existente
o propugnada por el gobierno para el resto de los sectores de la economia,
En segundo lugar, también la condicionan las caracteristicas del sector que
se intenta reformar, vy el tipo de temencia bajo-el cual han trabajado los

campesinos que se intenta beneficiar y los niveles de capacitacifn alcanzados

por &stos.

113/ Al respecto,v@ase, M.Lipton, "Towards a theory of land reform" en
D. Lehman (ed.) Agrarian Reform and Agrarian Reformism, Faber y Faber,
Londres 1874, : -

14/ La prlmera modalldad es la adoptada por la. reforma agrarla en algunos -
paises como Bolivia y Venezuela. La segunda modalidad se adoptd en’
algunos paises como México, Per y Cuba. La propiedad colectiva puede
ir acoinpafiada de asignacién individual:de la tierra para fines de explo-
tacidn, como es el caso de la mayoria de los eg;dos mexicanos.

115/ Los asentamientos de la reforma agraria chilena constltuven un e1emplo

77 de esta modalidad mixta. Al respecto, véase, A. Foxley, E, Aninat y
G. Arellano: "Distribucidn del patrlmonlo y €rradicacién de la pobreza'®,
Estudios CIEPLAN, op.cit.

116/ Las reformas agrarias en los paises de Europa oriental constituyen
ejemplos de esta modalidad.

/la experiencia
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La experiencia de paises como M&xico y Bolivia ensefia que cuando

el sector reformado lo constituyen inicialmente grandes haciendas de
tecnologia tradicicnal que utiliza gran cantidad de mano de obra y en
donde existen mediercs, inquilinos y pequefios propietarios, familiarizados
con los distintos aspectos del trabajo agricola, la subdivisién de la
tierra en pequefias parcelas y su posterior-asignacidn en tenencia individual,
ha permitido no s6lo incrementar los ingresos de las familias favorecidas,
sino tambi&n la produccidn agriccla. $in embargo, este tipo de reforma
implica marginar de los beneficios directos del proceso a un amplio
grupo de la poblacién rural.117/ La forma en que este tipc de reformas
afecta a los campesinos que permanecen sin tierra es incierta y depende -
principalmente del efecto que ella tenga sobre la demanda de la mano de
obra que ofrecen estos campesinos. -Si este efecto es negativo, es posible
que este tipo de reforma empeore en~lugar de mejorar la distribucién del
ingreso del sector agricola.ll8/ . . |

- En general, se sabe por experiencia, que los predics pequefios absorben
mis mano de obra y tienen mayor rendimiento por unidad de superficie que
los predios grandes.l19/ Por consiguiente, la subdivisidn de la tierra
incrementa la demanda de trabajo, y los primeros beneficiados por la mayor
generacidn de empleos son las familias que reciben la tierra y, sélo en
segundo término, los campesinos sin tierra, cuyo nfimero tiende a elevarse con

el tiempo debido al r&pido crecimiento de la poblacidén rural.

117/ E1 tamafio minimo necesario para que la tierra asignada baste para

" mantener a una familia fluctiia entre 30 y 40 hectdreas, lo que en
México y Bolivia ha significado que entre 1/2 y 2/3 de la poblacidn
rural ha sido excluida de los beneficios directos de la reforma .
agraria. Véase, S. Eckstein y otros, op.cit. .

118/ Al pespecto, v8ase, A.Berry, "Land reform and agricultural income
- distribution”, Pakistan Development Review 11, N°1, 1971,

119/ Al respecto,véase, P.Dorner, Land Reform and Economic Development,
Penguin, 1972, y W, Cline, Economic Consequences of a Land Reform
in Brazil, North-Holland, 1870.

/Distinta es
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Distinta es la situacién cuando el sector que se intenta reformar
lo constituyen grandes empresas agricolas, forestales o pecuariaé, con
tecnologfas modernas, de gran densidad de capital, y con importantes,
economias de escala, La subdivisidn de este tipo de empresas en pequefias
unidades puede tener un importante efecto negativo sobre la produccién del
sector y sobre la distribucidn del ingreso. En estos casos, la reforma-
agraria, en lugar de intentar la subdivisidn de estas empresas y su posterior
asignacidn individual a las familias favorecidas, deberia apuntar hacia la
formacién de cooperativas de produccidn o empresas de trabajadores, con
propiedad colectiva de la tierra. 'En estas empresas. cada trabajador recibiria
un salario y participacidn en el excedente., Con la aplicacién de estas
modalidades se seguirian aprovechando . las economias de escala, se retendria
el personal calificado de alto nivel, y se lograrian mejores-copdiciones
de comercializacidn y de acceso al crédito. 120/

Para evitar que-la reforna agraria - partlcularmente la .
modalidad de subdividir la tierra y asignarla en forma individual -
afecte la produccidn agricola, es importante que el Estado, al menos
transitoriamente, desarrolle sea de manera. directa ¢ indirecta, tareas
de capacitacién y asesoria téchica,'mejore la comercializacidn de los
insumos y productos y facilite el accesc al crédito de los nuevos
propietarios.121/ - _ S

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

b)  Reodrientacidn de la inversidn pGblica

Otra forma de lograr una distribucién dindmica de los activos consiste
en reorientar la inversidn pliblica, utilizdndola como -medio para elevar

la cantidad 'y productividad de los actives que poseen los grupos pobres.

120/ Al respecto, véase, S.Barraclough, "Alternative land tenure system
.resulting from agrarian reform in Latin America”, Land Economics,
vol, XLVI, 1970,

}g}/ Al respecto, véase,’ C Bell y J Duloy, "'Rural target groups", &
‘Redistribution with’ Growth, Banco Mundial, 1974,

/Al igual
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Al igual que en la redistribucién de los activos existentes, y con las
mismas ventajas y limitaciones, la inversidn ptblica puede usarse como
instrumento de socializacién paulatina, incrementando el acervo de activos
de propiedad del Estado o de un colectivo de trabajadores; o también

puede servir de -instrumento para aumentar en forma directa la cantidad y.
productividad de los activos de los pobres., ' En este caso serd necesario
identificar proyectos de inversidn que sean rentablés vy que simultfneamente
concentren sus beneficios en los grupos pobres, reduciendo al minimo las
filtraciones hacia el resto de la comunidad.

En las zonas urbanas, la inversidn pGblica puede utilizarse para
proporcionar a los trabajadores por cuenta propia y los pequefics empresarios,
sea en forma gratuita o subsidiada, instrumentos de trabajo, asesoria té&cnice
y comercial, crédito, etc, Esto puede hacerse en forma individual o colec-
tiva a través de las cooperativas de productores o las empresas de traba-
jadores existentes o mediante la creacidn, por parte del Estado, de los
denominados talleres industriales. Estos talleres poseerfan instrumentos,-
maquinaria, equipos y personal técnico calificado lo que les permitiria
cumplir la doble farea de arrendar los instrumentos, maquinaria y equipo a
los trabajadores seleccionados y, a la vez, capacitar y prestar asistencia en
los campos técnico y comercial.

En las zonas rurales, la inversidn puede destinarse a construir obras de
infraestructura, como caminos y obras de regadio, o a mejorarlas; a propor-
cionar, en forma gratuita o subsidiada, instrumentos, maquinaria e insumos
agricolas; y a perfeccionar los canales de comercializacifn y el acceso al -
crédito, ete. El efecto que tenga sebre la pobreza este tipo de inversiones
dependeri de su rentabilidad y del porcentaje de pobres rurales que posean
tierras. Tanto la gran dispersidén geogrdfica de las familias rurales pobres
como el hecho que las familias sin tierra representan més de dos tercios del
total de las familias pobres rurales en América Latina, limitan fuertemente
la eficacia de este instrUmenté. Estos dos factores muestran, ademids, clara-
mente que para que la reorientacién de las inversiones logre favorecer a un
amplio grupo de pobres rurales, en muchos de estos paises deberia comple-

mentarse con la redistribucidn de la tierra.
/B. LAS
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B, LAS INTERVENCIONES Y POLITICAS DE TIPO REDISTRIBUTIVO

Las intervenciones y politicas de este tipo estdn bédsicamente ligadas a
'la'incidencia de la carga tributaria y la distribucién de los beneficios
del gasto pﬁblicé - particularmente el denominado gasto sccial y‘el're;g
cionado con la previsifn social - entre ios distintos grupos de la poblacidn
Existen también, indﬁaablemente, otras intervenciones y politicas

de efecto redistributivo que estln al alcance del sector piiblice. Las

mds usadas en Latinoamérica han sido la polftica de precids, incluidas

las politicas pémbiaria y arancelaria, y la politica de empleos y

salarios,

1, La incidencia tributaria

De acuerdo con los:estudios empiricos realizados sobre la incidencia
de los impuestos en Am€rica Latina, en general los sistemas tributa-
rios de estos paises no son—progresivos.éggj Los impuestos, por si
mismos, no contribuyen a mejorar la situacidn de los grupos pobres
(al menos no debieran empeoraria) pero, en cambio, constituyen la
principal fuente de financiamiento de los gastos y transferencias
efectuados por el sector piblico, loé que representan los principales

instrumentos fiscales de erradicacifn de la pobreza._ 8i bien los

122/ Véanse, por ejemplo, Estudlo sobre politlca fiscal en Argentlna,
Consejo Nacional de Desarrollo, 19673 L, Bobrowski vy S. Golidberg,
"Presifn tributaria por niveles de ingreso: un anilisis comparativo",
Finanzas Pliblicas: Segundas jornadas, Cdrdova, 19703 C. Mc Lure
"Patterns of Bolivian tax ‘incidence", en Fiscal Reform in Bolivia,
Universidad de Harvard, 1977; H. Aarci, "Estimates of the dlstrlbutional
impact of Brazilian taxes and expenditures”, Council for
International Progress in Management. Estados Unidos, 1968; G.Sahota,
"The distribution of tax burden in Brazil". {(documento
mimecgrafiado), 19683 C. Mc Lure, "The incidence of taxation in
Colombia", en Fiscal Reform for Colombia, Universidad de Harvard,
1974; M. Urrutia y C. Sandoval, "Politica fiscal y distribucidn del
ingresc en Colombia", en A. Foxley (ed), Distribucibn del ingreso,
1974; R. Webb, "Tax policy and incidence of taxation in Peru",

Woodrow Wilson School of Public and International Affairs, Discussion
Paper R°27, Universidad de Princeton, 1972.

/estudios no
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estudios no abordan la determinacidn del grado Sptimo de progreéividad
del sistema tributario,123/ todos ellos concuerdan en que el grado actual
de progresividad es insuficienteo Inéluso existen pruebas de que en
algunos paises estarfa disminuyendo en el tiempo.l24/

Existen muchos campos en que el Estado puede intervenir para-incrementar
el grado de progresividad de la tributacién, de manera de obtener los recurscs
adicionales necesarios para financiar los mayores gastos en que deberd incurrir
si se empefia en aplicar una estrategia de erradicacién de la pobreza.

La extensiSn del impuesto directo al ingreso a sectores dﬁe hoy lo
evaden (empresaé y personas) y la revisidn de las tasas de este impuesto,
constituyen &reas de intervencifn promisorias, aunque no‘exéntas de difi-
cultades, si se desea aumentar la progresividad del sistéma‘fributario
general,

La implantacifn de impuestos al patrimonio 'y a la propiedad,
incluidos los impuestos a la herencia, representa otro campo de inter-
vencidn del gobierno para incrementar la progresividad del sistema
tributario. Dado el alto grado de concentracidn de la propiedad y dada
la baja o nula tributacifn a que esti afecta en la mayoria de los paises
latinoamericanoé,égéf el establecimiento de tributos que graven la
riqueza (bienes raices, tierra, activos fisicos, activos financieros,
etc.), constituye, a tal efecto, un instrumento de gran potencialidad.l26/
Es indudable que existen graves problemas administrativos y operacionales
para aplicar eficazmente este tipo de impuestos; sin embargo, la poca

variedad de los activos existentes y su alta concentracidn, facilita la

123/ Una excepcidn a esta norma la constituye el trabajo de G. Sahota,
"The distribution of tax burden in Brazil" (documento mimeo-
grafiado), 1968, :

124/ VEanse los estudios empiricos sobre la incidencia tributaria en
Argentina citados anteriormente. :

125/ Los impuestos a la propiedad sblo representan entre 2 y 5% del total
de los ingresos tributarios en los distintos paises de la regidn.
(vV8ase R. Chelliah, "Trends in taxation in developing countries",
IMF Staff Papers, N°18, 1971.) '

126/ Al respecto,v8ase, J, Linn, "The incidence of property'taxation in
developing countries: a theoretical and empirical analysis applied
to Colombia”, World Bank Staff Working Paper N°264, 1977,

/implantacidn y
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implantacifn y control de impuestos al patrimonioc que no sean de aplicacifn
generalizada, sino que s8lo afecten a una pequefia proporcidn de la poblacifn.
En este sentido, los impueétos al patrimonio pueden considerarse como comple~-
mento de los impuestos al ingreso, con el doble objetivo de mejorar el control
de &stos e incrementar la progresividad géneral del sistema tributario, Otros
aspectos que deben considerarse ‘al evaluar la implantacifn de impuestos
directos mis progresivos se relacionan con el efecto negativo que ellos pueden
tener sobre la tasa de ahorro e inversidn y sobre la oferta de trabajo de
los grupos afectados y con la fuga de capitales a que ellos pueden inducir.
Aunque-se ponga mayor &nfasis en los impuestos directos, los impuestos
indirectos cohtinuarén siendo la principdl fuente de financiamiento del
sector pliblico. Estos filtimos han tendide a aumentar cada vez mds su parti-
cipacidn relativa y représentan actualmente mds del 60% del total de gravé-
menes en los distintos palses de la regifn.127/ Por lo tanto, el grado de
su progresividad €s de gran importancia para determinar el grado de progre-
sividad general del sistema. En la mayorfa de los pafses latincamericanos,
la estructura de los imptestos indirectos es regrediva pues ella se ha
determinado en forma no coordinada, respondiendo a las necesidades de ingresos
adicionales por parte del fisco, La reforma sistemitica de la estructura de
los 1mpuestos 1nd1rectos, con miras a darles un caricter dlstrlbutlvo eficaz,
constituye un importante campo de J.nterven016n del Estado. En este sentido,
el supuesto de que la estructura Sptima de los impuestos ;ndirectqs es équella
que, por no introducir distorsiones de precios relativos,_gréva todos los
bienes con una misma tasa, no es necesariamente correcto pues no considera
los aspectos distributivos. La introduccidn de consideraciones diétribu- |
tivas en la determinacidn de la estructura 8ptima de los impuestos indirectos
lleva a la conclusidn de que 8stos no necesariamente deben ser iguales para
los distintos bienes, sino'que'mésrbien deberian ser mayores mientras mayor:
sea la elasticidad-ingreso (bienes sunfuariqs} y menor sea la eléstiqidad-

precio,128/ Es importante reconocer gque el efecto redistributivo de una

127/ Véase R, Chelliah, op.cit.

128/ Al respecto,vBase,R., Musgrave and P, Musgrave, Public Finance in Theory
and Practice, Mc Graw-Hlll 1873.

/determinada estructura
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determinada estructura de los impuestos indirectos depende no sflo de la
relacifn existente entre la tasa de impuesto y el cardcter suntuario o de
primera necesidad que tenga el bien o servicio gravado, sino tambiZn de

las caracteristicas del proceso de producciln, La imposiciSn de un gravamen
reduce el precio que recibe el productor.y altera, por tanto, los precios y
la demanda de los factores, afectando de esta forma la distribuciBn del
ingreso, .Por lo tanto, ceteris paribus,.mientras mayor sea la intensidad

con que la producci®n de un bien utilice los factores que poseen los pobres
(mano de obra no calificada), menor seri la. tasa de impuesto Sptima.

Sin embargo, es necesario tener presente que la utilizacifn de impuestos
indirectos diferenciades por tipo de bien como mecanismo de redistribucifn
del ingreso, s8lo se justifica em la medida en que existan factores que
impidan que los mecanismos basados en impuestos directos cumplan satisfac-
toriamente esta tarea. Esa prictica adolece de dos grandes defectos, Por
una parte, los impuestos indirectos diferenciados tienden a introducir
mayores distorsiones en la asignacifn de los recursos y en la estructura
del consgumo Que los impuestos directos Egg/ ¥s pPor otra, este mecanismo de
redistribucidn carece de selectividad en el sentide que no permite liberar
de la carga tributaria a los grupos pobres.

2. El pasto p@ibiico como instrumento de superacidn de la
pobreza extrema

Como ya se menciond, el gasto pfiblico conétituye el instrumento fiscal mds
“importante de lucha contra la pobreza, Puede utilizarse para incrementar
los niveles de ingreso de los grupos pobres o para proveer directa o indi-
rectamente a esos grupos de ciertos bienes y servicios considerados b&sicos.

129/° Esta afirmacidn es correcta en la medida en que la oferta de trabajo
sea inelfstica y es incierta cuando &sta presenta cierta elasticidad.
V8ase, al respecto, . I,Little, "Direct vs indirect taxes", Readings in
Welfare Economics, '

/a) El
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a) El gasto pfliblico como instrumento de redistribucidn de los ingresos
monhetarios,

Los instrumentos de redistribucidn de 1os'ingreéos monetarios-que se
utilizan mis comunmente en los palses de la regidn son los reajustes légales
de las remuneraciocnes, el establecimiento de salarios minimgs y el pago de
asignaciones familiares, ‘ _

En seccicnes anteriores se analizaron las inconveniencias y limitaciones
qQue tiene la utilizacidn de las politicas salariales come instrumento de
redistribucitn de los ingresos en favor de los grupos pobres. Estas se
relacionan con sus posibles efectos negativos sobre el desempleo y con 1a
escasa cobertura de esos 1nstrumentos, lo que significa pricticamente marginar
a los grupos pobres de sus benef1c1os.130/ . .

Dada la actual cobertura de los mecanismos de segurldad soc;al en los
paises de América Latina,131/ las asignaciones familiares como instrumento
redistributivo adolecen también del inconveniente de marginar de sus bene~
ficios a una alta proporcifn de los. grupos. pobres. .

A la luz de estas consideraciones se concluye que para que un meca-
nismo de redistribucidn de los ingresos monetarios contribuya en fprma'
eficiente a aliviar la pobreza, 8ste no s8lo no debe elevar el costo de
contratacidn de la mano-de obra a niveles que limiten artificialmente la
demanda de trabajo, sino que ademis se requieren al mencs tres condiciones.x
Frimerc, que su cobertura alcance a los grupos pobres; segundo, que el
criterio con que se determinen los beneficiarios de las transferen01as se
base en el grado de pobreza de las familias o en otra variable lo mis corre-
lacionada posible con &sta y, tercero, que el mecanismo de redistribucidn
de ingresos no desincentive el trabajo, incentivando el ocio. A estas

condiciones habria que agregar la simplicidad operacional y la eficiéncia

130/ 86lo alrededor del 30% de la fuerza de trabajo urbana pertenece a los
sectores modernos en que estos mecanismos operan. VEase R, Webb,
"Hage policy and income distribution in developing countrles" Prlnceton
Brooklngs Income Distribution Study, 1974, :

131/ En 1970 s8lo cerca del 30% de la poblacifn econdmicamente activa de

T Am8rica Latina estaba cubierta por los sistemas de seguridad social.
Véase, "Indicadores del desarrollo econSmico y social de América
Latina", Cuadernos Estadisticos de la CEPAL,

/en los
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en los costos administrativos, En la actualidad, ni el mecanismo salarial
ni el mecanismo de las asignaciones familiares cumplen estas condiciones,
pues ambos sBlo cubren un tercio de la fuerza de trabajo, y este tercio
tiende a excluir a los grupos pobres.

Una posibilidad en esta materia es la de utilizar el mecanismo de las
asignaciones familiares de los sistemas de seguridad sodial, y ampliar su
cobertura a la totalidad de la poblacisn; incluidos los asalariados de los
sectores no tradicionales, agriculfores, frabajadores por cuenta propia,
desempleados, ete, Aqui sﬁrgen dos posibilidades: la primera es que la
redistribuci®n a trav€s de las asignaciones familiarés se limite exclusi-
vamente a garantizar a todas las familias un ingreso familiar minimo., Con
ese fin es necesario determinar normativamente ese ingreso familiar minimo,
sumando los ingresos minimos asignados a cada miembro de la familia, los
cuales se calculan sobre la base de caracteristicas como la edad, el sexo,
etc. Toda familia cuyo ingreso'tbtal sea inferior al ingreso familiar
minimo previamente determinado recibirfa del Estado un subsidio equivalente
a la diferencia entre el ingreso familiar minimo y el ingresc familiar
efectivo. La segunda, es que se paguen asignaciones familiares idénticas
en valores absclutos a todas las familias, independientemente de su nivel
de ingreso o hasta un nivel de ingreso tope. En valores relativos, estas
transferencias serian progresivas, aunque en menor grado que en el caso
anterior, y tendrian la ventaja administrativa y operacional de no requerir
la dificultosa tareé de identificar las familias pobres que deben recibir
este beneficio,l32/ Indudablemente existen'mﬁltip;es‘combinaciones de
estas dos posibilidades. La modalidad que se adopte dependerd, entre otros
factores, de consideraciones de cardcter administrativo y operacional, de
la disponibilidad de recursos y de la magnitud de los grupos sociales que
se desee beneficiar con las politicas redistributivas.

b) El gasto pfiblico como instrumento de provisidn directa de biemes y
servicios a los grupcs pobres: el enfoque de las necesidades bisicas.

La aceidn redistributiva del Estade puede realizarse no sdlo mediante
el incremento de los ingresos de los grupos pobres, dejando a &stos la

v

132/ Una forma de incrementar la progresividad de esta modalidad de’
transferencia consiste en incluir las asignaciones familiares en la renta
imponible.

/determinacidn de
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determinacifn de su estructura de consumo, sino tambifn a través de la
provisisn ptblica, gratuita o subsidiada, de bienes y servicios de consumo
colectivo y de bienes de consumo individual. Estos filtimos dos mecanismos
han sido los mis utilizados en Latinocamérica.

Dos son los principales argumentos que se esgrimen'en favor de 1a
utilizacibn de los mecanismos de provisidn directa de bienes, y no sblo de
incrementos del ingreso cuyo destino final queda entregade al consumidor,

En primer lugar, dados el grado de pobreza y la escasa educacidn Que por
definicién caracterizan a las familias que se intenta beneficiar, y dado el
alto gradoe de complementariedad de los beneficios que a bajos niveles de
consumo caracteriza al consumo de bienes esenciales,l33/ es altamente

probable que las decisiones respecto a la estyructura del consumo de estas
familias sean muy distintas a las que ellas tomarian si contaran con mejores
condiciones objetivas de informacidn, educaciém,. etc. Esto es particularmente
cierto en relacidn con la asignacidn intrafamiliar del consumo de alimentos.,
La tendencia a privilegiar la alimentacidn de los adultos en desmedro de la

de los nifios, probablemente se modificaria si las familias pobres tuvieran
conocimiento de los dafios ifreversibles.fisicos e intelectuales gue pﬁede
causar en ellos la desnutrici®n en los primeros meses de vida.&g&f El

segundo argumento se reléciona con las caracteristicas de la oferta de ciertos
bienes y servicios bSsicos, Algunos de &stos, por razones tecnoldgicas e
institucionales, s6lo pueden proveerlos el sector pliblico 135/ y, por 1o tanto,
los incrementos de ingresos mo se traducen en incrementos del consumo de estos
bienes y servicios bisicos. Por estas dos vazones, cuya importancia relativa
es mayor mientras mayor sea el grado de pobreza, la accidn redistributiva del
Estado en favor de los grupos pobres debe combinar la redistribucidn del
ingreso con la del consumo, Esto no significa que el patrSn de consumo de

estos grupos deba imponerlo integramente el Estado, sino que justifica las

133/ Edjemplo: un mayor grado de educacidn puede tener un importante efecto
positivo sobre la salud aunque no se incrementen los insumos propios de
la salud, '

13u/ Al respecto, vBase, M, Selowsky, "The economic dimension of malnutrition
of young children', Banco Mundial, 1878,

135/ Los servicios de agua potable, alcantarillado, electrificacidn, salud,
educacifn, etc. constituyen ejemplos ilustrativos.
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intervenciones de &ste orientadas a incrementar en forma selectiva el consumo
de ciertos bienes y servicios bdsicos por parte de los grupos pobres, tales
como educaciﬁﬁ, sélud, nutricién, vivienda, electrificacidn, agua potable,
alcantarillado. E1 problema central padica en encontrar instrumentos de redis-
tribucién'admiﬁigtrativémente viables, eficientes desde el punto de vista de
los costos, y selectivos en cuanto a los grupos o personas beneficiados.

A continuacién se hacen algunas reflexiones de cardcter general en torno
a los cuatro sectores bésicos tradicionales: nutricidn, salud, educacién y
vivienda. | - : '

i) La hutricién. En Am8rica Latina dos factores principales condicionan

fuertemente las politicas e intervenciones del Estado en el campo nutricional.

De una parté, el alto pofcentaje que representan los nifios en el total de
personas que sufren algln grado de desnutricifn, y de otra, la pequefia
magﬁitud_del déficit de calorfas cuando &ste se wide globalmente, comparando
las'necesidades y disponibilidades medias de Amfrica Latina, De los aproxi-
madamente 112 millones de personas con deficiencias caldricas, 52 millones
son nlﬁos de nueve aﬂos o menos. La desnutricifn afecta al 55% de los nifios
y s8lo al 27% de los adultos. Por otra parte, el dé&ficit caldrico representa.
s8lo 2.9% del consumo total de cereales, De esto se desprende que, consi-
derado en su conjunto, el prbbleﬁa de la desnutricifn en AmZrica Latina afecta
bésicamente a los nifios y deriva de la desigual distribucifn del -ingreso y no
de 1a dlsponlbllldad insuficiente de alimentos. Como bien lo expresa un
autor, el problema de la desnutricidn es un problema de pobreza y no de
cavencia de alzmentos.lSB/

Las justificaciones econdmicas para que el Estado intervenga en este

campo se han claszflcado én tres grupos:137/ las basadas en la calidad de

136/ Vé&ase, S,.Reutlinger, "A poverty or a foeod ﬁroblem", World Development,
Vol.5, 1977.

137/ Indudablemente, al igual que en toda intervencifn para aliviar la
-pobreza, la principal justificacifn no es de tipo econdmico sino &tico.
Sin embargo, las argumentaciones de carfcter econdmico contribuyen
notablemente a concitar el consenso y generar la voluntad politica para
que el Estado intervenga. -

/bien pliblico
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bien pfiblico de la nutrici8n y sus externalidades positivas; las basadas en
el ahorro futuro de recursos destinados a los sectores de salud, educacidn,
ete, originado por‘la mejor nutricidn; y,finalmente, las basadas en los
cambios cualitativos del recﬁrso humano originados por la mejor nutricidn,
Las tresljustificacidnes anteriores alcanzan su miximo valor en el caso de
los nifios.138/ | '

En esta seccidn, mds que profundizér en las justificaciones se anali-
zarin las Sreas de intervencifn., Un aspecto esencial que deberd dilucidarse
es en qué medida la lucha contra la desnutrici®n puede basarse en aumentos
de los ingresos de los grupos afectados y en qué medida se requieren programas
o intervenciones especificas. Sin desconocer las repercusiones positivas que
tiene sobre la desnutricifn el aumento de los ingresos, tanto por el efecto
directo de la propensifn marglnal a gastar en alimentos, como por el mejora-
miento de la salud y la educacidn que ese 1ncremento trae aparejado, es
1ndudable que la extremada urgencia del problema hace 1ndlspensablesrlas'
intervenciones directas del Estado;éggf ' .

' Estas intervenciones directas para incrementar el consumo de calorias
incluyen medidas generales éomo, subsidios a la produccidn o importacibn de
alimentos, impgestgs‘y prohibiciones a la exportacién de alimentos y medidas
especificas orientédas a grupos focales, tales como programas de estampillas
de alimentos, tiendés especiales, distribucidn de alimentos a hogares selec-
cionados y programas especificos para nifios pobres y madres lactantes o

encinta,l40/ y 141/ Para llegar con sus beneficios a los nifios pobres, en

138/ Al respecto, véase, "The economic dimensions of malnutrition in young
children", World Bank Staff Working Paper N°294, 1978.

139/ Esto es particularmente cierto si se considera que el procesc de urba-

" nizacidn, al incorporar a la mujer a la fuerza de trabajo y reducir la
alimentacidn por amamantacidn, al incorporar nuevas necesidades
(transporte, vestuario, etc.) y al ofrecer nuevos bienes especialmente
para los adultos (entretencifn, modas, etc.), puede afectar negatlvamente
el status nutricional de los nifios.

140/ Las intervenciones destinadas a incrementar el valor nutritivo de deter-
minados alimentos (leche, pan, sal, etc.) tambiZn caen en esta categoria.

141/ Para un andlisis de la experiencia actual en esta materia en distintos
paises en desarrollo, v8ase S. Maxweel, "Food aid and supplementary
feeding: impact and policy implications", IDS, Universidad de Sussex,
1977,

/el primer
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el primer tipo de intervenciones se debe subsidiar a todos los consumldores,
sean 8stos- ricos, pobres, nifios o adultos, produci&ndose como cousecuencia
de ello grandes filtraciones. Estas pueden reducirse si ;os_sub31dlos se
concentran en los alimentos que consumen los pobres y los nifios. El segundo
tipo de-programas da origen a menos filtraciones pero puede ser muy costosd
administrativamente. La eficiencia relativa de los progrémas,‘taptq gene-
rales como especificos, depende en Gltimo tdrmino de una serie de éaracté—
risticas y variables que deben evaluarse para cada pais, Entre &stas cabe
mencionar la elasticidad consumo/caloria-ingreso, la sustitucifn entre ali-
mentos inducida por las distintas intervenciones, la cantidad de alimentos-
entregada por los programas especificos con relacifn al consumo existente
antes de su iniciacidn, las caracteristicas administrativas e instituéio-
nales del Estade y .de la economia en general.ly2/

Finalmente, las 1ntervenc1ones destinadas a me]orar 1a salud la
educacidn, el abastecimiento de agud y la higiene personal, pueden tener unm -
efecto importante sobre la nutricidn, al reducir los estragos de las enfer-
medades gastrointestinales.  Asimismo, la ampliaqiﬁn de la conciencia popuiaf
acerca de las necesidades nutricionales y afectivas de los,distintos miembros
de’ la familia, particularmente los nifics, puede tener tambi&n importantes
efectos positivos sobre la situacién nutricional de ese grupo,;ggf

ii) La salud. Aunque el aumento del promedig de la esperanza de vida
y la reducciBn de la incidencia de enfermedades especificas denoﬁan_ﬁejora~
miento en el estado medio de salud en América Latina, es indudablerque la
salud deficiente sigue constituyendo un problema importante, en partiéular
para los grupos pobres., Las causas principales del problema de la salud son

precisamente la extensidn y severidad de la pobreza predominante en la regidn

lu2/ Para un’ anallsls sastemétlco de los factores determlnantes de la efi-
‘ciencia de ambos tipos de intervénciones v8ase S. Reutlinger y M,
Selowsky, Malnutrition and Poverty: Magnitudes and Policy Options,
World Bank Occasional Paper N°23, 1976 y M. Selowsky, The economic
dimensions of malnutrition in young chlldren, World Bank Staff
WOrklng Paper N°294, 1978. .

143/ Algunes estudios empiricos realizados en el campo médico han confir-
mado la relacidn positiva existente entre las variables afectivas y
la capacidad de absorcibn y aprovechamiento de los alimentos.
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y sus secuelas que se traducen en altas tasas de fecundidad, desnutriciSn,
hacinamiento, carencia de agua potable y alcantarillado, insalubridad de
la vivienda y de la vida en general. Todos estos factores actfian entre 5%,
y dificultan las acciones encaminadas a mejorar ais;adamente los niveles de
salud.l44/ Pero esto no significa que el Estado &eba renunciar a intervenir
de manera especifica en el campo de la salud y supeditar la solucidn del
problema a la superacidn de .la pobreza. Por el éontnarié; el Estadg debe
intervenir y .de hecho interviene directamente en este campo en la totalidad
de los pafses de la regifn. . Las justificaciones eéqnémicas de esta accidn
son equivalentes a las mencionadas con respecto a la nutricibn y, por lo
tanto, en esta seccidn no se hard referencia a ellas, sino'que se concen-
trard en el andlisis de las politicas e intervenciones en este campo, |
Existe cierto consenso respecto de la iﬁadecuapiﬁn del tamafio y de la
estructura del sector de la salud en los paiées en desarrollo para satisfacer
medianamente las necesidades de la poblacién. Esta inadecuaci&n se debe, en
parte, a que los sistemas de salud.en muchos de estos paises han séguido el
modelo de algunos paises industrializados que se basa en perspnal médico
altamente especializado, estfn orientados hacia la medicina curativa y son
de gran densidad de capital. .La mayor parte de‘lds limitados gastos guber-
namentales en salud se destina a mantener hospitales caros y bien equipados,
atendidos por personal médico altamente capaqitado.éﬂi/ Los gastos en '
servicios de salud cubren primordialmente tratamientos curativos de carfcter
episbdico. Se tiende a descuidar las medidas preventivas y los diagndsticos
tempranos y se recurre a los servicios de éalud solamente cuando se producen
las crisis. El resultado ha sido que en la mayoria de los palses s8lo una
pequefia proporcidn de la poblacidn es atendida por los servicios piblicos de

salud, siendo los més afectados por esta marginacién los grupos rurales y los

44/ Para un andlisis detallado sobre el tema, véase Banco Mundial, Salud:
Documento de politica sectorial, 1875,

145/ En promedio, un 50% del presupuesto de salud se destina al funciona-
miento de unos pocos hospitales docentes, 20% al de hospitales distri-
tales o regionales y clinicas dotadas de camas .y s8lo un 10% a los
servicios b8sicos de salud, Vé&ase Banco Mundial, Informe scbre el
desarrollo mundial 1978, - o : i

/pobres urbanos
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pobres urb;nqs,;ggj "En sintesis, las politicas de salud vigentes en muchos
de estos paises son no s8lo ineficaces sino tambidn poco eguitativas.

‘Dé estos antecedentes se desprende que las intervenciones del Estado
en este gémpo debieraﬂ orientarse hacia la creacifn de un sistema de salud
que ﬁusiera mayor &nfasis en la medicina preventiva y en las condiciones.
ambienta;es.rrbe'eée modo se lograria mayor utilizacifn del personal para-
médico, ma?orApartiéipaéién de la comunidad, y mejor distribucidn geogréfica
de los serviéios de la salud, todo lo cual permitiria extender dichos’
servicios a las zonas rurales y a los grupos pobrés;

Un ejémplo interesante a este respecto lo constituye el plan para el
sector rural qué gse estf llevando a cabo en Brasil.}#7/ En €1 se plantea
que gran parte de los probiemas de la salud puede preéenirsg o tratarse con
&xito en la misma comunidad, sin necesidad de recurrir a hospitalizaciones
costosas en los sectores'urbanoé'ﬁ que los servicios de medicina preventiva
y los servicios simples de medicina curativa deben integrarse con servicios
mis complejoé a través de una estructura administrativa e institucional de
caricter pirami&ai.&&ﬁ] El plan propﬁne uﬁ sistema basado en tres niveles
de creciente éomplejidad. 'Un‘pfimer nivel, constituidoe por postas de salud
en pequeﬁas éomunidédes rurales administradaS'por'auxiliares locales. La
prlnclpal func16n de estas postas es el tratamiento de las enfermedades
1nfe001osas y la detecc16n de enfermedades mds complejas. Un segundo nivel
est5 constltuldo por centros de salud que atieénden a tres postas y que cuentan

comn una enfermera, un aux1llar y la visita’ perifdica de un m&dico de un

146/ La concentracidn de los recursos médicos, humanos y materiales en las
i zonas urbanas se ha analizado en varios estudios empiricos, VEase,
por ejemplo, R. Beltr#in, "El problema de la salud en el PerQ" en

Socialismo y participacidn, N©2, 1978; Agencia para el Desarrollo

Internacional (AID), "Colombia health sector analysis', USAID Report

18743 A. Ugalde y R. Emery, "Political and organizational issues in.

assessing health and nutrition interventions", trabajo presentado a

la Conferencia sobre Medicifn del Impacto de Programas de Nutriciln y
- Salud en Am€rica Latina, Panamd, 1977.

147/ PIASS Plan (Program for Intemorlzatlon of Health and Sanitation Actions
"~ in the Northeast).

148/ Véase,al respecto, F. Knight y D. Mahar, "Brazil human resources,
special report'", Anexo III, Health and Nutrition, Banco Mundial, 1978,
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hospital, La funci8n de estos centros es prestar todos los serviciocs de
salud qué no requieren hospitalizacién, El tercer nivel estf constituido
por hospitales regionales que atienden a cuatro centros de saiud y-tambiﬁp,
a la poblaci®dn urbana, . _ | . |

~ Finalmente, la provisidn de agua potable y a;cantarillédo por parte
del Estado puede ser un instrumento de intervencidn importante para mejorar
el estado de la salud de la poblacisn, particularmente de los sectores pobres, -
los cuales en su casi totalidad no tienen acceso a estos sérvic;os.éﬂgj Es
de vital importancia.bﬁscar normas de disefio y tecnologia que permitan
ampliar estos_servicios a bajos costos unitarios,.150/

iii) La educacidn, La educacifn constituye uno de los campos de

intervencifn piblica mds efectivos para erradicar la pobreza. Diversos
factores justifican esta afirmacifn. Primero, &ste es un sector en que la
accibn del Estado encuentra ampliz acogida y en que las restricciones poli-
ticas para una mayor participacifn son minimas, Segundo, a pesar de la
notable expansifn que han experimentado los sistemas educacionales de los.
paises latinoamericanos .en las filtimas dos dé&cadas, entre un medio y dos
tercios de las actuales cohortes de nifios no completa el ciclo primario,
equivalente a seis afios de educacibn bisica. Tercefo, como se mencionﬁ‘

en el diagnBstico, el problema de la insuficiencia educacional afecta
primordialmente a los pobres. La;gvan mgyoria de los jefes de los hogares
indigentes y pobres son personas que tienen tres o menos afios de educacifn,
Cuarto, de acuerdo con estudios empirlcos realizados, en Am8rica latina-la
educac16n contlnﬁa siendo un 1nstrumento eficaz para elevar 103 niveles de
productividad y de ingreso dg los grupos pobres. Prueba de ello son las

altas tasas de retorno de las inversiones en educaci®n ‘en muchos

148/ Al respecto, véase, Banco Mundial, Health Sector Policy Paper, 1975 y
R, Saunders y J, Warford Villape Water Supply: Economics and Policy

in the Developlng World Johns Hopklns Unlver51ty Press, Baltlmore,
1976,

150/ La instalaci®n de tomas de agua piblicas en lugar de conexiones
privadas constituye una posibilidad.
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de estos paises.iglj‘y 152/ Quinto, la educacidn es una tarea que
complementa la accidn del Estado en otros campos (nutricidn, salud) y que
produce miltiples externalidades positivas para 1a comunidad.

En sintesis, el problema central no es determinar si la educacibn es
deseable o no, sino mis bien precisar el tipo de educacién adecuada y los
mecanismos apropiados para hacerla extensiva a la totalidad de la poblacidn
incluidos los grupos pobres. -

La necesidad de readecuar los sistemas educacionales a las necesi-
dades reales de los pafses, eliminando los graves desajustes entre las
habilidades y las calificaciones a que ellos dan lugar, y a las verdaderas
necesidades de la economfa, ha sido un tema largamente debatido en la regidn.
La idea central es que un objetive principal de los sistemas educacicnal y de
capacitacifn debe ser el de lograr que los grupos que reciben sus beneficios
participen en el proceso de desarrollo en forma mds productiva, Para cohse-
guirlo, el sistema educacional debe adaptarse a las caracteristicas y nece-
sidades de la estructura econdmica en la cual se desempefiarin sus egresados,
Esta readecuacidn supone profundas reformas curriculares de manera de eli-
minar el sesgo aCademicistg heredado de los sistemas educacionales de los
paises desarrollados, y de concebir cada ciclo del sistema educativo_como
una unidad preparatoria del ciclo siguiente, colocando mayor nfasis en la

educacidn y entrenamiento vocacional y técnico, y déndole a la educacidn

151/ Al respecto,v@ase;G.Psacharopculos, Returns to Education, Jossey-BaSs,
San Francisco, 1973.

152/ Algunos estudios niegan la eficacia de la educacibn como instrumento
para incrementar la productividad y el ingreso y plantean gue ella
sBlo sirve como credencial o pantalla para obtener buenos trabajos
(screening hypothesis)., Sin embargo, este juicic pesimista respecto
del papel de la educacidn no se aplica a los paises en desarrcllo,
dado que la investigacifn en la que &1 se basa se realizd en paises
desarrollados, en que las condiciones de los mercados de trabajo
son muy distintas y en que hay abundancia relativa de mano de obra
calificada.

/primaria y
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primaria y secundaria un significado y utilidad por si mismos.153/ y 154/
Estas reformas curriculares adquieren particular importancia en las zonas
rurales, tanto por el mayor grado de disociacifn gque existe entre el conte-
nido de la educacidn tradicional y las necesidades de la economia rural,

como por el elevado. porcentaje de alumnos para los cuales el cicle primario,
normalmente incompleto, representa la Gnica educacidn formal a la que tienen.
acceso, La ruralizacidn de los sistemas educacionales puede: introducir
modificaciones curriculares para lograr que la educacin sea mis funcional.
en'esas zonas; modificar los m8todos de enseflanza; incorporar programas.de
educacidn no formales,155/ y programas -intensivos de alfabetizacibm; integrar
los programas de educacidn con otras ‘actividades de' desarrollo, etc.

?ese a que los sistemas educacionales se han expandido considerablemente
en las @ltimas décadas, un elevado porcentaje de las nuevas cohortes de nifios,
en particular de los sectores rurales, aflin no logran completar el ciclo de
educacidn primaria. En este sentido, la accidn del Estado debe modificar
la tendencia observada en los Gltimos decenios a concentrar gran parte del
incremento del gasto educacional en los sectores urbanos, con. especial
gnfasis en la educacifn superior. E1 Estado debiera orientar su accidn, .

en forma preferencial:-hacia la educacidn primaria, especialmente en las

153/ Este punto es de gran importancia ya que en los paises de América

T Latina con un ingreso per cdpita inferior a 400 d8lares, s8lo uno
de cada ocho estudiantes que ingresa al ciclo de educacidn primaria
1ograr5 llegar al ciclo de educacidn secundaria, En los paises con
un ingreso superior esta proporeidn sdlo llega a unc de cada cuatro
estudiantes., (V&ase S. Pifiera, "The economics of education in
developing countries", Tesis de doctorado, Departamento de Economia,
Universidad de Harvard, parcialmente publlcada en Cuadernos de
Economia, diciembre de 1978.) '

154/ Para una‘dlscu316n més extensa sobre las orientaciones gue las
reformas curriculares deben considerar, vEase Banco Mundial,
"Education: Sector working paper", 1974,

155/ Al respecto, véase, P,Coombs y A, Manzoor, Attacking Rural Poverty-
How non Formal Bducatlon Can Help, The Johns Hopklns University
Press, Baltlmore, 1974,
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zonas rurales, con miras no sblo a expandirla cuantitativamente, sino
tambi€n a nivelar su calidad en ambas ‘zonas.156/

Una importante fuente de financiamiento para mejorar en cantidad y
calidad la educacidn primaria puede obtenerse, eliminando con la gradua-
lidad que sea necesaria la totalidad o parte del subsidioc que actualmente
el Estado otorga a la educacidn universifaria.&éZ/ En este sentido, por
razones tanto de equidad como de eficiencia, convendria reemplazar el
sistema de educacién gratuita o subsidiada por otro sistema financiado por
los alumnos y complementado con un mecanismo de becas o préstamos que permita
el_accéso de alumnos de escasos recursos a la educacidn superior, Finalmente,
es importante reconocer que la escasa matricula escolar de los nifios pobres
obedece tanto a causas que afectan la demanda de educacifn por parte de estos
grupos, como a la falta o insuficiencia de escuelas, Entre las priméras,
cabe destacar los bajos niveles de educacidn de los padres y los costos
directos y de oportunidad del proceso educacional. En consecuencia, el
Estado debe preocuparse especialmente de incrementar los incentivos para
-que los nifios pobres ingresen y permanezcan en el sistema educacional,
Desayunos y almueréos gratuitos en escuelas seleccionadas, provisisn
gratuita de textos escolares, alimentos, atencidn médica, transporte,
vestuario y dem3s, son algunos de los instrumentos que en forma selectiva

pueden utilizarse para este fin,158/

156/ Los profesores de educaci®n primaria en las zonas rurales mds atrasadas
- tienden a tener un nivel de capacitacidn incompatible con la funcifn
que deben cumplir. Por ejemplo, en el noreste de Brasil, el 77% de
los profesores de educaci8n primaria tenia s6lo educacidn primaria y
31%, educacidn primaria incompleta. (V&ase I, Tecalla, "Brazil
education sector memorandum”, Banco Mundial.) —

157/ En América Latina, el gasto pfiblico en educacidn superior alcanza
en promedio a mfs de la mitad del gasto pfblico en educacidn
primaria. ‘

158/ Los programas de alimentos han tenido un efecto positive notable

T en la asistencia que se presta a escuelas rurales en el Estado de
Goias, Brasil, (Véase, Federal University of Goias-INEP-SEC-CNAE
Project, 1976.)

/iv) La
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iv) La vivienda., Muchos factores deben considerarse al disefiar una
politica de vivienda orientada hacia 1osugfupos;pobres. Entre &stos cabe
mencionar las caracteristicas y ritmo de crecimiento de la localidad, la
disponibilidad y costo de los servicios de transporte, la ubicacibn de las
fuentes de trabajo de los grupos pobres, los costos de la tierra y de
provisidn de urbanizacifn y servicios bfsicos, los.-niveles de ingreso y las
fuentes de financiamientoc de los grupos: pobres y, finalmente, los estdndares
de tamafio y calidad de las viviendas sociales,

Respecto a los filtimos puntos, existe una tendencia generalizada en
los paises de la regidn a fijar para las viviendas sociales esténdares de
calidad incompatibles .con los niveles de ingreso de los grupos pobres que se
intenta favorecer y con el monto del subsidib total que el Estado destina al
sector habitacional, - De esta manera, el valor de las viviendas sociales de
menor' costo excede largamente la capacidad de pago de esos grupos. En conse-
cuencia, el subsidio estatal contenido en la asignacidn de viviendas que favo~
rece a los grupos pobres alcanza altos valores unitarios, de forma que €ste.
sBlo favorece a una muy pequefia fraccidn de las familias con problemas habi~-
tacionales, Un ‘estudio reciente indica que en Bogotd y Ciudad de M&xico, la
casa de menor costo disponible no est8 al alcance del 47 y 55% de los habi-
tantes de esas ciudades, respectivamente.153/ Estos porcentajes bajan a
menos de la cuarta parte y de la décima parte, respectivamente, cuando a
través de reducciones en los estindares se disminuye el costo de las
viviendas econfmicas.l60/ En sintesis, existe un claro conflicto entre el
nivel de calidad de las viviendas sociales y el porcentaje de los grupos .
pobres ‘que pueden tener acceso a-ellas, 1o cual plantea la disyuntiva de
dar mucho a pocos o poco a muchos. "Ahora bien, se pueden abaratar los costos,
reduciendo las normas de tamafic y calidad de las viviendas y sitios, mediante
la utilizacifn compartida de ciertos servicios bfsicos, el aprovechamiento
de mano de obra de los propios grupos. favorecidos, la introduccitn generali~
zada de tecnologlas -de. bajo costo, etc, .

159/ VEase, 0. Grimes, Housing for low income urban families, Johns Hopkins
University Press, 1976.

160/ V8ase, Banco Mundial, Housing: sector policy paper, 1975.
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Hay otras formas de ampliar la cobertura de la acciﬁn estatal en este
campo de modo de beneficiar a un mayor nlmero de familias pobres. Una
consiste en proveer sitios con servicios b&sicos de acceso, agua, drenaje,
alcantarillado y electricidad, dejande la construccidn de la vivienda en
manos de los grupos favorecidos; otra seria no construir viviendas nuevas,
sino mejorar las poblaciones marginales existentes, en lo relacicnado con
la provisi®n de servicios bisicos de agua, alcantarillado, electricidad y
drenaje, y también con la vivienda misma (techamientos, impermeabilizaciones,
ampliaciones, etc,).

El camirio de buscar solucicnes definitivas y de calidad para el problema
habitacional de los grupos pobres, unido a una asignacifn insuficiente de
fondos plblicos para este propésito, conduce inevitablemente a la exclusidn
de la gran mayoria de estos grupos de los beneficios de la accidn estatal.

Dadas sus caracteristicas culturales, sociales y econfmicas, los grupos
pobres normalmente no tienen acceso a los mercados formales de ahorre y
crédito. En consecuencia, recae sobﬁerel Estade la responsabilidad.de crear
las instituciones e instrumentos necesarios para canalizar el ahorro de estos
grupos y otorgarles crédifos,'los que complementados com el ahorro previo y
el subsidio estatal lespermitan financiar la adquisicifn de sus viviendas.

C, - CONSIDERACIONES FINALES
Del andlisis de las secciones anteriores se desprende que, en un régimen de
economia mixta, que es el que caracteriza a la mayoriarde los paises latino~
americanos, existen mfiltiples 4reas de intervencifn, y mlltiples politicas e
instrumentos que los gobiernos podrian utilizar a fin de aliviar o erradicar
la pobreza. ‘

Dada la dimensidn que ha alcanzado la pobreza en la mayoria de estos
paises, su erradicacidn no puede concebirse como un odjetivo aislado, sino
como parte del problema mis general de distribucidn del ingreso y como. un
objetivo prioritario, Por consiguiente, en las estrategias nacionales de
desarﬁqllodebe;énincorporarse simult&neamente, politicas gue tiendan.a
alterar la estructura de la propiedad, disminuyendo el actual grado de su

concentracidn, a perfeccionar el funcicnamiento del sistema econdmico,
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mejorando la eficiencia en la asignacidn de los recursos, incrementando la
tasa de crecimiento de la economia y logrando mayor adecuacidn entre la
estructura productiva y la dotacidn de recursos; y finalmeqte,&politicaé

de transferencia orientadas a satisfacer las necesidades mﬁé urgentes de

los grupos pobres. La impdrtancia reiativa que debe,asigﬁafse a estos tres
tipos de intervenci®n depende de.consideraciones politicas y de las caracte-
risticas propias de cada pafs. :

En una estrategia de desarrollo que persiga objetivos mfiltiples, entre
los cuales el crecimiento econdmico y la erradicacidn de la pobreza pueden
tener prioridad, existe la posibilidad que se produzcan conflictos entre ellos,
La intensidad que alcance este eventual conflicto depende mis de los instru-
mentos que se elijan para lograr estos objetivos que de la naturaleza de los
mismos.

El hecho que los gobiernos tengan la posibilidad de aliviar en gran
medida la situacidn de pobreza no significa necesariamente.que ellos quieran
¥ puedan hacerlc, En la actuélidad, los grupos sociales que reciben el grueso
de los beneficios del crecimiento, corresponden a los sectores que estdn mejor
organizados, que tienen mds capacidad de presién y mayor poder politico. Una
estrategia de desarrollo que favorezca preferentemente a los grupos mis pobres
reduciria la participacidn de los grupos actualmente favorecidos en los bene-
ficios del crecimiento futuro, de suerte que la implantacidn de este tipo de
estrategia seria necesariamente conflictiva,

Una forma de contribuir a que se tenga mayor conciencia del problema de
la pobreza y a fortalecer la voluntad para enfrentarlo, consiste en promover .
un debate abierto sobre la magnitud y caracteristicas de la pobreza, en
demostrar la factibilidad de su solucidn desde el punto de vista de los
recursos y en identificar las dreas de intervencidn, y las politicas e instru-
mentos que cumplan con eficiencia esta tarea sin perjudicar necesariamente el
objetivo de crecimiento.

Requisito fundamental para que una estrategia de erradicacidn de la
pobreza tenga &xito es lograr la organizacidn y participacidn efectivas de
los grupos pobres. Esto obedece a dos razones: el ejercicio de tales derechos
confiere a los grupos pobres el poder peolitico del cual hoy dia carecen y,

en segundc t&rmino, hace factible la aplicacifn de muchas de las politicas

/e instrumentos
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e instrumentos analizados anteriormente y permite que los beneficios de
&stos lleguen efectivamente a esos grupos,

La erradicacidn de la pobreza es un proceso dindmico. Por lo tanto,
toda accidn que mejore de hecho la situacidn de los grupos pobres, por
insuficiente qué ella sea, puede contribuir a crear las condiciones favo-
rables para acciones sucesivas que conduzcan a una solucibn integral del

problema de la pobreza.



