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I. líJTIíODUCCIOiI 

1• Antecedentes 

La Comisión Economice para América Latina (CEFAL), con el apoyo del Pro-
grama de les ilaciones Unicas para el Desarrollo (PíIULi), está realizando una 
investigación sobre pobreza crítica en América Latina (Proyecto Inter-
institucional ¡JLA/77/018), cuyo objetivo principal es el de colaborar con 
los gobiernos de la región en sus propósitos de aumentar la participación 
de la población en los beneficios ¿el desarrollo y erradicar o aliviar la 
pobreza crítica en sus respectivos países.—^ 

En el marco ¿el mismo Proyecto LILA/77/G1G, la Subseóe de la CEFAL en 
liéjcico realiza, con los países del Istmo Centroamericano, una actividad 
tendiente a determinar el grado de satisfacción de las necesidades básicas 

2/ 
en esa subregión.— Sus objetivos son: en primer lugar, esclarecer la 
naturaleza, el alcance y la magnitud ¿e la pobreza en caca uno de dic'ios 
países y, en segundo lugar, mejorar el sistema de instrumentos e indicado-
res de que esos países disponen para apreciar cus estructuras distributivas, 
formular políticas para enfrentar las condiciones de pobreza, y finalmente 
se persigue establecer bases para programas y acciones que tiendan s elevar 
el grado de satisfacción de las necesidades básicas. 

Al proyecto del Istmo Centroamericano se le ÍS tratado de dar un 
carácter eminentemente práctico, lian tratado de tenerse presentes las pre-
ocupaciones esenciales de los países del Istmo, así como las inquietudes 
expuestas en loo diversos.-planes de desarrollo, para que las estrategias y 
loo programas principales tiendan precisamente a mejorar las condiciones de 
vida ce loo sectores mas desposeídos de la sociedad. Loo países mismoa lle-
van a cabo las diversas actividades, y con ellos los que definen las 
modalidades para incorporar la atenuación de la pobreza y la satisfacción de 
lao neceoidades básicas de la población corno variables de ouo estrategias 
1/ CEPAL, La pobreza crítica en América Latina: situación y análisis de 

políticas (RLA/77/G1C), 1377, y Escuema ampliado del Proyecto sobre 
Pobresa Critica en América Latina, 1077. 

2/ CEPAL, Motas para realizar ¿na investigación sobre el grado de satis-
facción de las neceoitlaces básicas en los paíaes ¿el Istmo Centro-
americano (CEPAL/IiEíl/1007), marzo ce 1>79. 

/ce desarrollo. 



de desarrollo. La CEPAL esencialmente colabora en los estudios que los 
países realizan y sirve asimismo de enlace entre los diversos grupos nacio-
nales constituidos por funcionarios de diferentes entidades gubernamentales 
y coordinados por sus respectivos ministerios u oficinas ce planificación. 

El proyecto del Istmo Centroamericano cuenta también con la partici-
pación y la asistencia de varios organismos y proyectos regionales y sub-
regionaleo, entre los que figuren el Instituto ¿e Nutrición de Centroamérica 
y Panamá (MCAP), el banco Centroamericano ce Integración Económica (LCIE), 
el Programa Regional del Empleo para América Latina y el Caribe (PREALC) 
(Proyecto RLA/79/G0C) y el Proyecto Sed de Sistemas Educativos (¿LA/73/ÜG2). 

Al iniciarse las actividades clel proyecto del Ictrao oe elaboró un 
programa de trabajo común para todos los palees en el que se señalaron las 
investigaciones que requerían loa intereses y prioridades de cada país; el 
programa se sometió a la consideración de los responsables de los grupos 
nacionales en el primer seminario convocado al efecto por la Subcede de la 

3/ 
CEPAL en ixé:cico en marzo de IvoC.— En esa reunión se dieron a conocer lac 
tareas que llevaban a cabo sobre la materia los países, y se analizaron los 
objetivos, la orientación y el contenido cel programa de trabajo del pro-
yecto del Istmo Centroamericano. 

2. Lreve relación de las actividades principales 

En estas páginas se presenta una breve descripción general de las activida-
des llevadas a cabo por el proyecto y los principales avances logrados en 
el desarrollo del programa de trabajo. 

Durante esta fase del proyecto, más que una investigación académica ¿ 
se procedió a definir una concepción de pobreca como "síndrome situacional" 
de una parte considerable de la población, y por consiguiente como uno de 
los problemas más importantes a que se enfrentan los países de la región, 
cuya disminución a base de la satisfacción ce cus necesidades básicas 
mínimas deberían constituir los objetivos primordiales de loe planes de 
desarrollo y de las políticas económicas de los países. En efecto, como se 
3/ CEPAL, Seminario cobre el Programa de Trabajo del Estudio Regional sobre 

el Grado de Satisfacción de las Necesidades Básicas en el Istmo Centro-
americano, Informe del Seminario (CEPAL/i-IEIv/SEI-i.2/10) , abril de 1>G0. 
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señala en el capítulo III, por las estimaciones realizadas por los diver-
sos organismos de planeación, con base en una metodología uniforme diseñada 
con la colaboración de la Secretaría de la CEFAL, puede señalarse que aacia 
137G el 20% más pobre de la población de la región sólo obtenía poco más 
¿el 3/4 ¿el respectivo ingreso nacional, el 2v>% más rico recibía aproximada-
mente el C0yo de dic.io ingreso, y centro cel mismo, el 5% ¿e ingresos más 
altos obtenía más ¿el 2ü% cel ingreso nacional total. En otras palabras, 
el 5% ¿e la población de más altos ingresos disfrutaba de un ingreso por 
habitante 35 veces superior al que recibía el 207» ¿e la población más pobre. 
For otra parte, desde el punto de vista del grado ¿e incidencia ¿e la 
pobrete y de falta de satisfacción ce les necesidades básicas en ese mismo 
período, se estima que, con importantes variaciones de un país a otro, las 
necesidades básicas mínimsc del C5% de la población del Istmo Centroameri-
cano no llegaban a satisfacerse y eme el 40% de la población total vivía en 
condiciones de extreme pobreza. Significa ello que más de 14 millones de 
personas no alcanzan a satisfacer sus necesidades básicas y que, ¿e ellas, 
más de nueve millones están en condiciones ¿e extrema pobreza. Este cir-
cunstancia es más rural que urbana porque ¿e los 14 millones ce quienes no 
alcanzan e satisfacer sus necesidades básicas, nueve viven en el crea rural 
y casi siete están en condiciones de extrema pobreza. 

Dada la magnitud del problema, en la mayoría de los países del área los 
términos del desarrollo económico, de la atenuación de la pobreza, de la distri-
bución del ingreso y de atender a las necesidades básicas constituyen aspectos 
diversos del tema central .que consiste en elevar el nivel de bienestar de la 
mayoría de la población y de mejorar por consiguiente la equidad social. 

Por ese motivo, aparte de determinarse las características de la 
pobreza y las desigualdades ^ue se advierten entre los grupos sociales 
(capítulo III), se presentan algunas consideraciones relacionadas con el 
suministro de los bienes y servicios que se requieren para satisfacer las 
necesidades básicas (capítulos XV y VI) con el propósito de contribuir a 
reorientar el conjunto de la política ce desarrollo en función de priorida-
des en lo que respecta a la satisfacción ¿e niveles mínimos de bienestar ce 
parte considerable de la población. Se ba procurado, sobre todo, que las 
investigaciones efectuadas tengan aplicación en políticas y programas 
específicos. Dichas investigaciones ce han referido tanto a la naturaleza 

/y medición 



y medición de loe grupos en situación de pobreza, como a las condicionen en 
que se encuentra la producción de bienes y servicios (alimentos, vivienda, 
salud y educación), así como a las formas de inserción ocupaciouai de 
diclxos grupos poblacionales. 

Sin embargo, es menester precisar que el desarrollo de las activida-
des no ha sido homogéneo. Es por ello que en las presentes notas se encon-
trarán algunos vacíos y desequilibrios en la exposición de los diferentes 
temas, reflejo también de los diversos grados de avances y prioridades 
establecidos en el transcurso ce un trabajo común que aún está en proceso. 

/II. PRINCIPALES 
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II. PRINCIPALES AVANCES 

Primer resultado de este proyecto regional puede considerarse el estable-
cimiento de grupos nacionales que se han comprometido a estudiar y propo-
ner políticas y programas para atenuar la pobreza y mejorar la equidad 
del desarrollo. Estos grupos interinstitucionales, coordinados por los 
ministerios c'e Planificación en los respectivos países, son los verdade-
ros ejecutores del proyecto; —^ a ellos se han debido las actividades des-
arrolladas, en las que ha colaborado y que ha coordinado la subsede de 
la CEPAL en México. El proyecto ha representado también el papel de cata-
lizador de las inquietudes de los países de la región por lo que respecta 
al tema de que se trata, así como de las prioridades que se le han señalado. 

En todos los países se han procurado adaptar o diseñar instrumentos 
de medición para la cuantificación y evaluación de las condiciones en que 
se distribuyen los ingresos, se satisfacen las necesidades básicas y el 

2/ grado que alcanza la pobreza — . 

De hecho, esta participación de los países ha significado un compromiso 
importante en recursos nacionales. Pueden señalarse, por ejemplo, las 
siguientes institucionaes participantes. Costa Rica, Oficina de Plani-
ficación Nacional y Política Económica (OFIPLAN); Ministerio de Trabajo 
y Seguridad Social; Sistema de Información en Nutrición de la Casa 
Presidencial (SIN); Instituto de Investigaciones de la Facultad de 
Ciencias Económicas de la Universidad de Costa Rica (IICE); Banco Cen-
tral; Ministerio de Agricultura; llinisterio de Salud; Instituto de 
Investigaciones Sociales (IICS) e Instituto de Investigaciones en Salud 
(XNISA) de la Universidad de Costa Rica. Guatemala, Secretaría General 
del Consejo Nacional de Planificación Económica (CONAPLAN), y Dirección 
de Estadística y Censos, honduras, Secretaría Técnica del Consejo 
Superior de Planificación Económica (COUSUPLANE); Sistema de Análisis 
y Planificación de la Alimentación y Nutrición (SAPLAN), y la Dirección 
de Estadística y Censos. Nicaragua, Ministerio de Planificación (MIPLAN); 
Ministerio de Salud; Ministerio de Bienestar Social; Ministerio de Edu-
cación, e Instituto Nicaragüense de Estadística y Censos (INEC). Panamá, 
Ministerio de Planificación y Política Económica (MIPPE); Ministerio de 
Salud; Ministerio de Desarrollo Agropecuario (MIDA); Centro de Investi-
gaciones y Análisis Administrativo (CIAA) de la Universidad de Panamá 
y Ministerio de Trabajo y Bienestar Social. 

2/ De conformidad con el programa de trabajo, se diseñaron tabulaciones 
especiales y se procesaron y se analizaron las siguientes encuestas en 
los países respectivos. Costa Rica, Ministerio de Trabajo, Encuesta 
sobre distribución de ingresos, 1977 y SIN, Encuesta Nacional de Nutri-
ción 1978. Guatemala, Dirección de Estadística y Censos, Encuesta de 
Ingresos y Gastos., 1930. Honduras, CONSUPLANE, Encuesta de Ingresos y 
Gastos 1978-1979. Nicaragua, INEC, Encuesta de Hogares Urbanos 1980, e 
INEC/MIPLAN, Encuesta de Ingresos y Gastos 1980. Panamá, Ministerio de 
Salud, Encuesta líultisectorial sobre Alimentación y Nutrición^1980. 

/El análisis 



El análisis de las encuestas de hogares, encuestas de ingresos y 
gastos, de los estudios sobre distribución de ingresos y de otras fuentes 
directas e indirectas de información ha permitido determinar en varios paí-
ses del área la magnitud, intensidad y condiciones de la pobreza absoluta 
y relativa y las líneas de pobreza, así como la magnitud de la población 
que debe ser objeto de una política económica y social esencialmente diri-

3/ 
gida a la satisfacción de las necesidades básicas — (las estimaciones 
tentativas para el conjunto de los países se resumen en el capítulo XII) 
y para ello (como se presenta en el capítulo IV) se elaboraron canastas 
básicas de alimentos para los sectores urbano y rural de cada país ajus-
tadas a sus pautas socioculturales de nutrición, a la estructura de gas-
tos de la familia por estratos de ingreso, y a las características de la 
oferta nacional de alimentos. 

En algunos países se avanzó en la definición del concepto de una 
"canasta ampliada", incluyendo en el objetivo de la política de necesida-
des esenciales la prestación de servicios de salud y educación básica — . 

De las tabulaciones especiales de las encuestas se han desprendido las 
características socioeconómicas y demográficas de la población en condi-
ciones de pobreza y la situación de empleo y desempleo. La información re-
cogida permitirá establecer el numero y las personas que se benefician y 
la forma en que se distribuyen los frutos del crecimiento económico entre 
los estratos de población de los países del Istmo. 

Por otra parte, en el capítulo IV de esta nota se resume la investi-
gación efectuada sobre las condiciones de los alimentos incluidos en las 
canastas básicas lo cual se analizaron las estructuras de la producción 
• ••!'.->. i m- it". — '-''̂"nr ilin'n'r'f . f • 
.3/ SEGEPLAN, Naturaleza y alcance de la pobreza en Guatemala. Proyecto 

CEPAL/PNUD sobre el Grado de Satisfacción de las Necesidades Básicas 
en el Istmo Centroamericano, versión preliminar, marzo de 1981. 
CONSUPLANE, Naturaleza y alcances de la pobreza en Honduras (en elabora-
ción), Proyecto CEPAL/PNUD sobre el Grado de Satisfacción de las Nece-
sidades básicas en el Istmo Centroamericano, Tegucigalpa. OFIPLAN/SIN/ 
IICE/MTSS, Pobreza y distribución de ingresos en Costa Rica, Proyecto 
CEPAL/PNUD sobre el grado de satisfacción de las necesidades básicas en 
el Istmo Centroamericano, versión preliminar, San José, marzo de 1981. 
HIPPE/MIKgA, Pobreza y distribución de ingresos en Panamá, Proyecto CEPAL/ 
PNUD sobre el grado de satisfacción de las necesidades básicas en el 
Istmo Centroamericano (en elaboración), Panamá. 

hj MIPLAN, La canasta básica ampliada como instrumento de planificación, 
Proyecto CEPAL/PNUD sobre el grado de satisfacción de las necesidades 
básicas en el Istmo Centroamericano. Managua 1981. 

/y la 
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y la evolución que han experimentado relacionándolas con la naturaleza 
del modelo de desarrollo. El trabajo se efectuó para el Istmo Centroame-
ricano, como conjunto, y específicamente para los casos de Costa Rica, 
Guatemala, Honduras, Panama, intentándose mejorar los datos sobre la clase 
y la cantidad de alimentos básicos que se obtienen en los países, la forma 
en que se distribuyen y los sectores que se benefician con ellos. 

En cuanto al tratamiento de algunos sectores sociales, se estudió la 
vivienda destinada a contribuir a la satisfacción de las necesidades bási-
cas, orientándose el análisis hacia el proceso de construcción considerando 
los diversos tipos de vivienda, la disponibilidad de recursos de materiales 
para la construcción y su inserción en la economía, así como ,el carácter 
que reviste la distribución de ingresos generados en esta actividad. 
(Capítulo VI). 

En los estudios también se han intentado analizar las potencialidades 
de la producción de los bienes y servicios que son esenciales para la pobla-
ción y, por otro lado, de quS manera la producción de estos bienes y ser-
vicios esenciales puede ser generadora de empleo y dinamizadora de las 
actividades económicas en general. 

Teniendo presentes sus características socioeconómicas, en algunos paí-
ses se colaboró en el análisis de les niveles de salud y educación y las 
características del personal dedicado a ellos y las normas de organización 

5/ 
del Estado.— Asimismo, se adelantaron algunos trabajos sobre la variable 
empleo y la inserción ocupacional de los pobres, dentro de una política de 
necesidades básicas, cuyos lincamientos se recogen en el capítulo V.~^ 
Este aspecto se analiza desde un punto de vista bidimensional: el de la in-
serción ocupacional de los pobres, y el del efecto-empleo obtenido por las 
características de las actividades de producción de los bienes y servicios 
destinados a dichos estratos de población. 
1/ OFIPLAN, op. cit.; SEGEPLAN, 0£. cit., y CONSUPLANE, o£. cit. 
6/ Véanse los trabajos realizados en el marco del proyectos PREALC, Situa-

ción ocupacional de los pobres. Una aproximación metodológica para su 
medición, análisis y diseño" de política, Guatemala, septiembre de 1980; 
Ministerio de Trabajo y Seguridad Social de Costa Rica, Efectos ocupa-
cionales de una política dé satisfacción de lab necesidades básicas (en 
elaboración); A.R. Barbosa Pobreza e inserción ocupacional. Notas para 
su estudio. Documento informativo No. 1, Seminario' sobre Pobreza y 
Grado de Satisfacción de las Necesidades Básicas en el Istmo Centroame-
ricano, marzo 1981, y Asesoría al Programa de Acción Inmediata, Teguci-
galpa, 1980. 

/También 



También se ha examinado el diseño del sistema de indicadores y de 
instrumentos (cono la encuesta de hogares) para no perder de vista la 
situación de la distribución del ingreso, la satisfacción de las necesi-
dades básicas y la situación social en general. —^ 

Por lo que respecta a las políticas de distribución de ingresos y 
de algunos instrumentos del Estado, se avanzo en el análisis de la 

8/ política fiscal — y eii la dinamizacion de la economía relacionados con 
9/ 

algunos programas como los de alimentación y vivienda — . En este sentido, 
parece de interés señalar el análisis due se hizo de las políticas de la 
distribución y redistribución de ingresos en algunos países ^ ^ . 

También se colaboro en medidas referentes a organización y, dentro del 
sector publico de los países, a los efectos de adaptar la ejecución tradi-
cional de programas al nivel de las instituciones del Estado al proceso de 
priorización necesario para satisfacer las demandas básicas de la pobla-

11/ cion. — 
El trabajo efectuado permitirá señalar orientaciones y seleccionar pro-

gramas que favorezcan la satisfacción de necesidades básicas dentro del 
contexto de los programas generales del desarrollo, especialmente por lo 
que respecta a poner de relieve la trascendencia del tema, señalar la ur-
gencia de determinadas actividades y facilitar en esa forma la movilización 
de recursos hacia lo que forme parte de una política de necesidades básicas. 
Todo ello, para contribuir a que se avance en el logro de los postulados 
de equidad contenidos en los planes de desarrollo. 

JJ MIPLAN, Sistema de indicadores para el sector social de Nicaragua, ver-
sión preliminar, 1980. 

8/ CEPAL, La política fiscal como instrumento de la distribución del ingreso 
(CEPAL/MEX/SEM.4/5), marzo de 1981. 

9/ CEPAL, Costa Rica, Honduras y Panamá: Sistema alimentario de la canasta 
básica (CEPAL/MEX/SEM.4/11, 4/9 y 4/10), y La Vivienda como necesidad 
básica (CEPAL/MEX/SEM.4/2), marzo de 1981. 

10/ Instituto de Investigaciones de la Facultad de Ciencias Económicas de 
la Universidad de Costa Rica (IICE) y Centro de Investigaciones y Análisis 
Administrativo de la Universidad de Panamá (CIAA) (un documento para cada 
uno de los países) Costa Rica y Panamá: Análisis de las políticas de 
distribución y redistribución del ingreso. 

11/ MIPLAN, Matriz organizativa del Departamento de Planificación Social, 
Managua, 1980. 

/III. EQUIDAD 
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III. ECJJIDAD Y FObilEíüA ELI LOS PAISES DEL IGTtiQ CELITilOAt»ERICAiíO 

1. Evolución económica y distribución de los 
frutos del crecimiento 

Los países del Istmo Centroamericano lian experimentado un crecimiento 
económico relativamente dinámico, que presenta particularidades específicas 
en cada uno .de ellos. En su conjunto, la región mantuvo entre 1050 y 1370 
un crecimiento del producto interno bruto superior al 5.37. anual, a pesar 
de haberse observado una desaceleración de la tasa de crecimiento global de 
Centroamérica (4.37« promedio anual) y ¿e Panamá (4.0yo) en loo años setenta. 

Una de lao características principales de ese crecimiento eo que ha 
sido inequitativo. A pesar de los cambios cualitativos y cuantitativos 
experimentados en el Istmo Centroamericano durante los últimos arios, sus 
beneficios se han distribuido en forma muy desigual, en efecto, entre los 
distintos grupos sociales que viven en loo países del Istmo. Un elevado 
porcentaje del ingreso se concentra en reducidos segmentos de la población 
y son amplios los estratos sociales virtualmente marginados de loo benefi-
cios del crecimiento económico. Así, con diferencias importantes de un 
país a otro, eo significativo el porcentaje de la población que vive en 
condiciones de pobreza extrema 

Una serie de variables permite medir ¿entro de una sociedad la forma 
en que se distribuye el crecimiento económico; una ¿e ellas es el ingreso. 
Debe tenerse presente, sin embargo, que lao estadísticas sobre su distribu-
ción son escasas en los países del Istmo y que ello dificulta llevar a la 
práctica análisis comparativos en el tiempo y en el espacio. 

En el transcurso de la inveotigacióri se intentaron sistematizar todas 
las informaciones existentes y se realizaron encuestas y tabulaciones, 
especiales para obtener una visión general ¿e la forma de distribución del . 
ingreso y ¿el grado de incidencia de la pobreza en los diversos países, del 
área. La heterogeneidad cíe las fuentes de información históricas y la 
falta de estudios sistemáticos sobre el tema han impedido efectuar un 
análisis de la evolución histórica de la concentración de la riqueza y el 
ingreso, pero los resultados provisionales de los diversos estudios 
1/ 7éase CEPAL, Centroamérica: Evolución económica desde la posguerra 

(CEPAL/ÜEJ2/ODE/34), 13CG. ' 

/realizados 
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realizados en los países proporcionan indicaciones sobre la situación de la 
concentración del ingreso y de los alcances que tenía la pobreza en el con-

2/ 
junto de los países del área hacia fines de la década de los setenta.— 

A continuación se presentan los resultados de las estimaciones conje-
turales sobre la distribución del ingreso en los países de la región hacia 3/ 
fines de la década de los setenta, que dan idea de la pobreza relativa.— 
En la sección siguiente se hace referencia a las estimaciones sobre la 
incidencia de la pobreza realizadas por los grupos nacionales en el marco 
del proyecto y compatibilizados para la misma época. 

2. La concentración del ingreso en los países del l3tmo 

Las limitaciones de las informaciones de que se dispone en los países, como 
ya se ha dicho, han impedido rehacer series temporales que permitan analizar 
la evolución de la distribución del ingreso y de la pobreza en cada uno de 
ellos; de los antecedentes parciales de que se dispone sobresalen, sin 
embargo, ciertas tendencias que apuntan hacia tres características 
significativas:—^ 

2/ Estas dificultades para realizar este tipo de estudios no son privati-
vas de los países del área» Existen autores que sostienen que las 
dificultades en las fuentes de información en los países son tantas que 
llega a ser más factible intentar estudios comparativos sobre la dis-
tribución del ingreso entre varios países que el análisis histórico al 
interior de cada uno de ellos. F. Paukert, "Distribución del ingreso 
en diferentes niveles de desarrollo", en Revista Internacional del Tra-
bajo, Vol. 88, 2 y 3, Ginebra, agosto-septiembre de 1973. 

3/ Se realizó un esfuerzo de compatibilización de las diversas fuentes de 
información al nivel de los países para referirlas a un período común y 
permitir la comparabilidad. Es obvio que en esas circunstancias no 
cabe hablar de exactitud sino de aproximaciones que en el conjunto 
representan el fenómeno distributivo de la región. 

4/ Véase CEPAL, Centroamérica; Evolución económica desde la posguerra, 
op. cit. 

/i) Durante 



- 11 -

i) Durante la evolución económica de los países de la región se ha 
ido produciendo un ensanchamiento de la participación de los grupos medios 
en el ingreso nacional; 

ii) El crecimiento económico ha acentuado las diferencias entre los 
ingresos de los grupos extremos de ingresos, más bajos y más altos, y 

iii) Si bien en algunos estudios se tiende a demostrar que la 
incidencia relativa de la pobreza no se incrementó en el último decenio, el 
número absoluto de familias en estado de pobreza ha aumentado. 

En el cuadro 1 se puede observar la naturaleza desigual de la distri-
bución del ingreso en los distintos países del Istmo. Se comprueba que en 
Guatemala el 50% de la población por debajo de la mediana percibe apenas el 
16.5% de la distribución del ingreso total mientras el 20% de la población 
de ingresos más altos recibe el 50.0% del mismo. Se aprecia igualmente que 
mientras el ingreso por habitante promedio del 10% de la población más pobre 
no alcanza la suma de 70 dólares anuales, el ingreso del estrato más alto 
correspondiente al 5% de la población pasa de los 3 000 dólares anuales. 

En El Salvador, la concentración del ingreso hacia fines de. la década 
anterior significaba que el 50% más pobre de la población percibía el 12% 
del ingreso total y el 20% de la población percibía el 66% del mismo. El 
ingreso por habitante del 5% de ingresos más altos era más de 50 veces 
superior al del 20% más pobre. En Honduras, Nicaragua, Costa Rica y Panamá 
se observa casi el mismo fenómeno, en cuanto a la participación del 50% de 
la población de más bajos ingresos. Por otra parte, el 20% del ingreso más 
rico percibe en estos países entre el 50 y. el 60% del ingreso total. Si se 
compara el ingreso por habitante del 10% de población más pobre, Costa Rica 
cuenta con un ingreso por habitante casi dos veces mayor que el de Guatemala, 
3.56 mayor que el de El Salvador, y más del doble que Honduras, Nicaragua o 
Panamá. 

Es interesante señalar, por ejemplo, que si bien Panamá y Costa Rica 
tienen el nivel más alto de ingreso por habitante promedio nacional tres 
veces superior al de Honduras (véase el cuadro 2), no sucede lo mismo con 
el ingreso por persona de los más pobres (del 10% de la población); en 
efecto, por ejemplo, eI1 Costa Rica es sólo el doble del de los de Honduras, 
y en Panamá, incluso es más bajo. (Véase nuevamente el cuadro 1.) 

/Cuadro 1 



Cuadro 1 

ISTMO CENTROAMERICANO; ESTRUCTURA PROBABLE DE LA DISTRIBUCION BEL INGRESO Y 
NIVELES DE INGRESO POR HABITASTE, POR PAISES, HASTA 1978 

(Dólares de 1970) 

Estratos 
Coste Rica _E1 Salvador. Gua tensa la Honduras Nicaragua Panata! 

Porcen» ., Pareen- _ Porcen- T Porcen- _ Porcen- _ Porcen-taje ; -ingreso £aje- Ingreso Ingreso ^ ingreso £ & j e Ingreso Ingreso 

10%' mas pobre 1.5 132.4 0.8 • 37.1 1.3 67.3 .2.1 61.5 1.2 50.8 0.6 55.0 

20% sbSs pobre 4.0 176,7 2.0 46.5 3.5 90.5 .- 5,5 . 80.7 3.0 61,9 2.7 120,0 

30% bajo la 
mediana 

17,0 500.8 10.0 155.1 - ' 13.0 224.4 14.3 140.0 13.0 178.2 10.0 304.6 

307. sobre la 
mediana •• 

30.0 883.8 22.0 341.2 25.3 440.1 26.0 254 »6 26.0 356.2 27.0 822.6 

20% más rico 49.0 2 163.2 66.0 1 533.5 53.0 i 501.6 54,2 796.3 58.0 1 199.8 60.3 2 710.1 

5% mas alto '25.0 4 213.2 33.0 2 467.8 30.,0 3 106.8 28,0 1 64.5.3 23.0 1 866.2 30.0 5 483.3 

Fuenteí Est laja clones de la CEPÄL, en base a infomacion.es da los países. 

« n » Cu H o 
M 
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Cuadro 2 

ISTMO CEHTROAMBBXCAiíO: INGXESO POR HABITANTE Y POBLACXOH POR PAISES, 1973 

Ingreso por habitante población 
.(dóleres de 1970) (millones) 

Costa Rica 333 »8 1 2«x x 

El Salvador 463.3 4.50 

Guatemala 517.8 6.80 

Honduras 290.0 Jr 

Nicaragua 412.1 2.56 

Panamá ai a X -4 01. 

Fuence: Naciones Unidas Estudio Económico de Asnérica Latina, 137 • : 

Santiago, 1980« 

/Sa puede 
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Sé puede comprobar la concentración global además a través del índice 
de Gini.—^ Tomando como base dicho coeficiente se pueden comparar los resul-
tados en el cuadro 3. Puede apreciarse que existe una variación notoria 
entre los países del Istmo, así como entre éstos y algunos otros países 
seleccionados a vía de ejemplo. Costa Rica y Honduras son los que presen-
tan los menores grados de concentración global del ingreso en contraste con 
los mayores valores de El Salvador y panamá. Lo anterior también se puede 
visualizar en las curvas de Lorenz contenidas en el gráfico 1.—^ Lo expre-
sado ce reafirma al observar los ingresos de los diferentes estratos en 
comparación al ingreso promedio de cada país. En efecto, en el cuadro 4 se 
puede apreciar que en el 507. más pobre de la población de Guatemala, Hondu-
ras y Costa Rica, el ingreso por habitante constituye poco más de un tercio 
de los ingresos promedios de los respectivos países; en cambio, para el 5% 
de la población su ingreso por habitante es entre cuatro y cinco veces 
superior al promedio nacional respectivo. 

En el caso de El Salvador, Nicaragua y Panamá, el ingreso por 
habitante del 50% más pobre de la población es menos del tercio del prome-
dio nacional. 

Haciendo la comparación con la mediana (véase el cuadro 5), los datos 
reflejan en forma más clara todavía el proceso de concentración del ingreso 
que se ha generado en los distintos países del Istmo. 

El ingreso por habitante del 50% más pobre de las poblaciones de los 
países del área es aproximadamente la mitad de la mediana, pero el 20% más 
rico varía desde tres —Costa Rica— a seis veces — E l Salvador-- la 
mediana. En el 57. más rico de la población significa entre seis y 12 veces 
(Costa Rica, El Salvador y Guatemala). 
5/ El coeficiente de Gini permite, mediante una sola cifra, apreciar la 

desigualdad global de la distribución de ingreso en un país. A medida 
que el valor del coeficiente se aleja de la unidad, menor es la des-
igualdad global y, viceversa, a mayor valor del coeficiente mayor es el 
grado de concentración. 

6/ Las curvas de Lorenz del gráfico 1, que permiten comparar los porcenta-
jes acumulados de la población con los porcentajes acumulados en la par-
ticipación del ingreso, ilustrar de mejor manera lo que en términos 
numéricos 3eha venido describiendo. Si la igualdad de los ingresos 
fuese perfecta, es decir, si la población percibiera ingresos en la misma 
proporción, la curva coincidiría con la diagonal del gráfico, que expresa 
una equidistribución; si la desigualdad fuese absoluta, es decir, sólo 
un beneficiario percibiese todo el ingreso, la curva coincidiría necesa-
riamente con la abscisa y ascendería verticalmente sobre la ordenada de 
la derecha. Cuanto más se acerque la curva a la línea de 45° mayor será 
la igualdad de la distribución del ingreso. 

/Cuadro 3 
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Cuadro 3 

COEFICIENTE DE GINI EN EL ISTMO CENTROAMERICANO Y EN 
ALGUNOS PAISES SELECCIONADOS 

País Coeficiente 

Istmo Centroamericano 
Costa Rica 0,42 

^ t 
El Salvador-5-' 0.60 
Guatemala 0.33 
Honduras 0 « 45 
Nicaragua 0.51 
Panama 0.58 
Otros países seleccionados 
Argentina™ 0.43 
Canadá™'' 0.33 
Chile^ 0.50 

e/ Estados Unidos— 0.41 
Mexico-^ 0.58 

¿ f 
Reino Unida—' 0.34 

Foentest Para el Istmo, astiœacicm de la CEF^L en 
base a informaciones de los paises. Para -loa demie 
pais es, Shail Ja£n, Size Distribution of IrieoBie, 
A Compilation of Data* À World Bank Publication, 
Washington, B.C., 1975. 

a/ Area metropolitana, 
b/ 1961. 
cj 1965. 
ài 1968. 
e/ 1972. 
f/ 1969. 

/Gráfico 1 
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Cuadro 4 

I S T M O CENTROAMERICANO: P O R C E N T A J E D E L I N G R E S O POR HABITANTE D E LOS 
D I F E R E N T E S E S T R A T O S DE POBLACION COK RELACION AL I N G R E S O 

P O R HABITANTE PROMEDIO D E CADA P A I S HACIA 1 9 7 8 

. E s t r a t o s Guatemala E l S a l -

v a d o r 
Honduras Nicara-

gua 
C o s t a 
Rica P a n ® 

1 0 % m á s p o b r e 1 2 . 9 8 . 0 2 1 . 2 1 2 * 3 15.0 6 , 0 

2 0 ? ; m á s p o b r e 1 7 A 1 0 . 0 2 7 . 8 15.0 2 0 . 0 1 3 a 3 

30% s i g u i e n t e 4 3 , 3 3 3 , 4 . 4 8 . 3 3 2 , 6 56.9 33.5 
5 0 % m á s p o b r e 3 3 , 0 2 4 . 1 4 0 a 26.8 4 2 . 2 2 5.5 
2 0 % m á s r i c o 1 8 9 . 9 231.3 1 7 4 , 6 191.1 146.2 198.2 
5% m á s a l t o 5 0 0 . 0 4 3 2 . 6 467.4 3 5 2 . 8 3 7 9 * 6 503.3 

Fuente: Cuadros 2 y 3. 

/Cuadro 5 
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Cuadro 5 

ISTMO CENTRQ&MERIC&KO: PQRCEÍimJE DEL INGRESO RESPECTO A Lá MEDIANA. 

Estratos Guatemala El Sal-
vador Honduras Nicara-

gua 
Cos ta 
Rica Panamá 

10% m&s pobre 20.2 15.2 31.2 25.2 i y, Í 9,7 
207. más pobre 27.2 18.7 40.f 30.7 . 5 21.6 
307» siguiente 6? .5 62.5 70.9 88.4 72.3 54.1 
50% más pobre 51.3 45,0 58.9 65.4 53,6 41.2 
20% más rico 351.8 «3 303.6 495.4 212.7 381.1 
5% más alto 1 834.9 894.0 "7 33 o 826.2 509.3 873.4 

Fuente; Cuadro 2. 

/La situación 
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La situación de la concentración del ingreso en cada uno de los 
países aludidos equivale a una distribución teórica para el conjunto de la 
región. Se puede apreciar así, en el cuadro 6, que el 50% de las familias 
ubicadas en lás escalas inferiores sólo recibiría el 16% del ingreso mien-
tras el 5% de las familias ubicadas en las superiores concentra casi un 
tercio del ingreso total. En términos de ingreso por habitante, las des-
igualdades teóricas resultantes son más notorias aún. En definitiva, el 5% 
de la población cuenta con un ingreso 36 veces superior al 20% de las 
familias de los estratos inferiores de ingresos. 

Comparando los datos del cuadro C con los del cuadro 1 se pueden 
establecer las diferencias entre la concentración del ingreso en cada país 
y la distribución teórica del conjunto de la región, que reflejan los dis-
tintos grados de desarrollo alcanzados por cada país. Estos resultados 
señalan que, tomando en cuenta el 10% de la población del estrato más bajo, 
solamente Costa Rica sobrepasa significativamente el nivel del promedio 
regional; en relación con el 307. por debajo de la ce diana, sólo Costa Rica 
y Panamá sobrepasan ese nivel, y El Galvador, Honduras y Nicaragua quedan 
muy por debajo de él. 

Las cifras anteriores vendrían a confirmar una vez más que no sólo 
existe una desigual distribución del ingreso en el interior de los países 
sino que también persisten las diferencias entre tos países, como resultado 
de los diversos grados de crecimiento económico alcanzado por cada uno. 

3. Magnitud y alcances de la pobreza en la región 

Para tener una visión más completa sobre la situación de la equidad social 
y para determinar "las poblaciones objetivos" susceptibles de tomarse en 
cuenta para las políticas integrales destinadas a satisfacer sus necesida-
des esenciales, con base en los estudios e informaciones de los países oe 
hicieron estimaciones sobre la incidencia de la pobreza en los países de la 
región.—^ Las fuentes principales de información fueron las distintas 
encuestas sobre ingresos existentes, los datos preliminares de las 
U Como se señalaba en el comienzo, ectas estimaciones en au mayor parte 

fueron elaboradas por los grupos nacionales en base a una metodología 
común diseñada en el marco del proyecto. 

/Cuadro 7 



Cuadro 6 

ISTMO CMTROáMERICáKO; SSTiaCTUBA PRQSABLE DE IA PXSTRIBUCICH 
DEL INGRESO Y-. NIVELES DE INGRESO POR HABITANTE üáGIá 1978 

(MlftfiBfi. 

'Estratos 

10% más pobre 
20% más pobra 
30% bajo la mediana 
30% sobre la mediana• 
20% &&0 rico 

P o r c e n t a j e d a 
participación 

T&JI.S S-X tv 

X e 2 
3,3 

12.8 
25.9 
58.0 
28.9' 

ingreso por 
habitante 

'224.4 
454.9 

1 320.8 
3 073,4 

Fuente: Cuadro 2. 
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tabulaciones de encuestas realizadas per los países en el marco del pro-
8/ yecto, informaciones directas de las instituciones nacionales^* y las canas-

9/ 
tas básicas elaboradas en cada país.— 

Las estimaciones realizadas para fines de la década de los setenta 
se rielan» en el Cuadro 7, que en el conjunto de la región la pobreza alcan-
zaría al 65% de la población, haciéndele más crítica en el área rural.<74.2%). 
Por lo que respecta a la incidencia de la extrema p o b r e z a s e r í a casi el 
doble en el área rural que la urbana. En esta ultima el número de personas 
en extrema pobreza suman aproximadamente 2.7 millones y en el área rural 
6„o millones, en conjuntQ casi el 42% de la población total. (Véase el 
Cuadro 8.) 

La parte de la población en estado de pobreza, que no se encuentra en 
una situación extrema pero no llega a satisfacer sus necesidades básicas 
parece tener una incidencia mayor en el área urbana (26.5%) que en el área 
rural (20.5%). En suma, en el conjunto de la región casi 15 millones de 
personas se encontrarían en condiciones de pobreza, y cerca de nueve millo-
nes en situación de pobreza extrema. 
8/ Costa Rica. OFIPLAN/SIH/CEPAL, elaboración de las encuestas de ingresos 

1977 del Ministerio de Trabajo y Seguridad Social y de la Encuesta 
Nacional de Nutrición 1978 del Sistema de Información en Nutrición de 
la Casa Presidencial. panamá. M.T. de De Leen« Metodología para la actua-
lización de las estimaciones sobre distribución de ingresos e inciden-
cia de la pobreza, Proyecto CEPAL/PNUD/iíIPPE sobre el grado de satis-
facción de las necesidades básicas en el Istmo Centroamericano (preli-
minar), Panamá, julio de 1980-, Honduras. Encuesta de Ingresos y Gas-
tos I67-196G, y CONSUPLANE, Tabulaciones especiales y preliminares de 
la Encuesta de Ingresos y Gastos Familiares 1978/1979, Proyecto CEPAL/ 
PNUD sobre el grado de satisfacción de las necesidades básicas en el 
Istmo Centroamericano, Tegucigalpa, 19G0 Guatemala. SEGEPLAN, Naturaleza 
y alcances de la pobreza , op_. cit. Nicaragua. PREALC, Encuesta de ocupacico. 
Principales- ciudades , Managua, 1979; 1-ílPLAN, Pobreza y necesidades básicas. 
Análisis coa relación a Nicaragua, borrador, julio de 1980; MIPLAN/INEC/CEPAL 
tabulaciones preliminares de la Encuesta de Hogares Urbanos 1980, y 
GAFICA, Plan perspectivo para el desarrollo y lu integración de la 
agricultura centroamericana, Vol. II,(GAFICA 7/72 (II/C), diciembre de 
1972. El Salvador. Las estimaciones de este país se hicieron en base 
de la Encuesta demográfica y de mano de obra en el área metropolitana, 
1974, y GAFICA, 0£. cit. 

_9/ Véase Notas sobre las canastas básicas de alimentos en los países del 
Istmo Centroamericano. Características y resultados (CEPAL/MEX/SEM.4/6), 
marzo de 19G1. 

10/ Las familias en extrema pobreza corresponderían a aquellas cuya totali-
dad de ingresos no alcanza el valor de la cansta básica de alimentos 
definida para satisfacer los requerimientos nutricionales mínimos. 
CEPAL, Antecedentes para el estudio de la pobreza, satisfacción de 
necesidades básicas y distribución del ingreso del Istmo Centroameri-
cano. Una aproximación inicial, México, 1930, pág. 19. 

11/ Las familias que no satisfacen sus necesidades básicas corresponderían 
a las que, dada la proporción del gasto que destinan a la adquisición 
de alimentos y de no alimentes, no alcanzarían a satisfacer con sus 
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En cuanto a los países, puede decirse que la pobreza sobrepasa en 
todos a más del 50% de la población, salvo en Costa Rica donde sólo corres-
ponde al 24.5%. 

La extrema pohreza urbana se evidencia en forma considerable en El 
Salvador y en Guatemala donde el 42.4 y el 33% de la población, respectiva-
mente, se encuentran en dicho estrato; en términos absolutos, se trata de 
un millón de personas aproximadamente en cada país. En el resto de los del 
Istmo, la extrema pobreza urbana no sobrepasaría el 20% de la población de 
las ciudades. 

La extrema pobreza rural, en cambio, corresponde en casi todos loa 
países a más del 50%, de la población rural, con la excepción de Costa Rica 
donde sólo correspondería al 18.7%. En términos absolutos, en extrema 
pobreza se encontrarían pues unas 200 000 personas en Costa Rica, 1.5 millo-
nes en El Salvador, 2.7 millones en Guatemala, 1.3 millones en Honduras, 
600 000 en Nicaragua y 500 000 en Panamá. 

Las cifras expuestas con referencia a la pobreza y a la distribución 
del ingreso tienden a reforzar la impresión de que la modalidad de des-
arrollo en vigencia, a pesar de haber impulsado el crecimiento económico, 
no ha logrado atenuar los rasgos de inequidad en la distribución del 
ingreso al haber favorecido más a los grupos de ingresos medios y altos. 
El hecho de que importantes sectores de la población que necesitan satisfa-
cer sus necesidades oaoncialea no disfruten de los beneficios del creci-
miento económico contribuye a incrementar las tensiones sociales de la 
región. Por otra parte, se comprende la magnitud del esfuerzo que deberá 
realizarse para llevar a la práctica políticas integrales de desarrollo que 
favorezcan la satisfacción de las necesidades esenciales de estas poblaciones. 

/Cuadro 7 
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IV. LA CANASTA BASICA:DE ALIMENTOS Y SU SISTEMA DE PRODUCCION 

Definida como un síndrome situacional, la pobrera ha sido calificada como 
un fenómeno multidimensional en el que destaca por su importancia el 
aspecto de la alimentación; estrechamente vinculada con la potencialidad 
de los individuos, tanto por su capacidad de desarrollar un esfuerzo 
físico como intelecfcuel, se relaciona igualmente con la morbilidad y la 
mortalidad, con el t i ^ de participación, etc. Referirse a la alimentación 
implica consideraciones en dos direcciones por lo menos; la primera apunta 
a las características del sistema de producción de los alimentos, lo que 
generalmente se designa como disponibilidad de los mismos, y la segunda 
se refiere a las posibilidades que tienen los diferentes estratos 
sociales para acceder a ellos, lo que a su vez mucho tiene que ver con 
sus ingresos y, por ende, con las condiciones generales de su inserción 
ocupacional. 

1. La canasta básica de alimentos 
Para medir y evaluar la incidencia de la pobreza se requería disponer de 
algún indicador que permitiese calcular el número de familias que no 
satisfacen sus necesidades básicas. Para estos efectos se diseñó 
"la canasta básica familiar de alimentos."^ 

Por otra parte, desde la perspectiva de las necesidades de 
señalar prioridades en los planes y las politices, especialmente en el 
corto plazo, dicha canasta puede ser utilizada en la medida que 
proporciona . información sobre los alimentos básicos y sobre unas 
cantidades mínimas necesarias determinadas para satisfacer por lo menos 
los requerimientos energéticos de la mayoría de las familias. Esta 
canasta familiar de alimentos ha sido definida "como el conjunto de 
productos básicos que conforman la dieta usual de una población, en 
cantidades suficientes para cubrir adecuadamente por lo menos las necesi-
dades energéticas de todo individuo". 

1/ Para conocer la metodología de su elaboración y las características 
que tiene en cada país, CEPAL, Nota sobre las canastas básicas 
de alimentos en los países del Istmo Centroamericano. 
Características y resultados. 
(CEPAL/MEX/SEM/4.6), marzo de 1981. 

/Para 
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Para el establecimiento de estas canastas se consideran como 
criterios esenciales que se adopten tanto a la oferta nacional de 
alimentos en cada país como a los hábitos culturales de consumo de 
la población, y que sus costos sean mínimos. 

Es un "instrumento" que puede ser tanibién de utilidad para fijar 
un conjunto de prioridades intersectoriales, con todo lo que ello 
implica en materia de decisiones de inversión, organización de las 
actividades de sustentación, y señalamiento de prioridades y 
jerarquías intrasectoriales, con lo cual se facilitan las decisiones 
sobre las unidades responsables de la producción, la asignación de 
recursos a nivel regional y la fijación de estímulos a la producción. 
Otro aspecto de su utilidad está en la orientación de políticas de 
apoyo al nivel sectorial, regional y local, en lo que respecta a 
decisiones relacionadas con el establecimiento de infraestructura y a 
facilitar medidas específicas en el terreno de la distribución, los 
precios, las subvenciones, la reglamentación y otros. 

Estas canastas básicas pueden facilitar también la fijación de 
líneas de acción tendientes a compatibílisar objetivos de producción, 
empleo y mejoramiento en la distribución del ingreso con metas 
nacionales o regionales, así como favorecer, en la medida que 
constituyan un conjunto orgánico de necesidades mínimas y hayan 
contribuido a detectar la "población-objetivo"8 la puesta en marcha 
y operación de un mecanismo de coordinación de las actividades de 
planificación de corto plazo con las de plazo mediano y largo. 

Como ha sido señalado,, se aplicó en general una metodología 
común para todos loa países pero tomando en consideración las 
características especiales de cada uno de ellos» Cada canasta cubre, 
por lo menos, las necesidades energéticas mínimas, tiene presentes los 
patrones alimentarios de las poblaciones respectivas, la inclusión en 
cantidades mínimas de los alimentos de mayor costo y, finalmente, 
la constitución histórica de la estructura de producción agropecuaria 
del país. 

/Todos 



Todos los países presentaron el contenido de la canasta 
ajustando a 2 900 la ingesta calórica mínima equivalente para un 

2/ 
hombre adulto yunque variando sust3ncialmente las cantidades de 
alimentos incluidos por las diferencias de costumbres y de patrones 
alimentarios„ 

Los principales productos de las canastas básicas fueron 
productos lácteos, huevos, carne, frijoles, legumbres y frutas, arroz, 
maíz (tortillas), trigo (pan), azúcar y grasas. 

Como ejemplo de lo expuesto, en las canastas elaboradas se 
pudieron observar las diferencias que existen tanto entre países 3/ 
como entre áreas rurales y urbanas. ~J En efecto, a medida que se 
desciende geográficamente de norte a sur aumenta la importancia 
del consumo de arroz y disminuye la del maíz. En Guatemala, el arroz 
sólo contribuye con un 5% a la ingesta calórica total; en Costa Rica 
lo hace con un 23.5% y en Fsnamá con un 30%, 

La situación es inversa para el país. A partir de carca del 
40% con que contribuye a la ingesta calórica en Guatemala^ se reduce 
hasta un 5% en Panamá y Costa Rica manteniendo todavía un nivel alto 
en El Salvador y Honduras, La contribución de los demás productos9 
con leves variaciones, a la ingesta total es de magnitudes casi 
similares, con excepciones como el caso del fríjol era Panamá, donde 
su consumo es menor, o el del azúcar, que en Costa Rica es más alto. 

2. El sistemaalimentario de las canastas báaicas 
En este punto se formularán algunas consideraciones sobre los artículos 
más importantes de. las canastas básicas familiares definidas pasa los 
respectivos países. Se subraya la interrelación que existe entre la 
producción de alimentos y el acceso a los mismos. 
2/ Véase CEPAL op. cit. 
3J Ibid. 
4/ CEPAL Istmo Centroamericano: Los sistemas alimentarios de las 

canastas básicas (CEPAL/HEX/SEM.4/9), marzo 1981; Honduras; El 
sistema .nlirxmtnrio de la canasta básica (CEPAL/MEX/SEM.4/9)„ . 
marzo de 1931; Panama; El sistema alimentario de la'canasta 
básica (CEPAL/MEX/SEM.4/10), narzo de 1981; Coata Rica; El 
aistena alinantario de la canasta básica (CEPAL/MEX/SEM.4/11), 
marzo de 1981. / a ) C a r a c t e r £ s t i c a s 
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a) Características generales del increpento de la producción de 
alitaentos 

La agricultura del Istmo Centroamericano ha contribuido adecuada 
mente al proceso de crecimiento regional tanto por su contribución al 
producto bruto interno como por su participación en la generación de 
divisas resultante de las exportaciones de productos primarios. Este 
dinamismo no ha beneficiado sin embargo —cono pudo observarse en el 
capítulo.III— a las mayorías rurales por las características estructura-
les del modelo de creciráento agrícola. Se refieren las mismas 
esencialmente a las consecuencias derivadas de un tipo específico de 
crecimiento en el medio rural al que deben atribuirse, entre otras 
situaciones, las siguientes: 

I) Una pauta de especialización intrasectcrial merced a la cual 
las unidades de producción de mayor dimensión económica se orientaron 
fundamentalmente hacia las actividades de exportación con una significa-
tiva rentabilidad por hectárea. Las unidades de menor dimensión 
económica, en cambio, se orientaron a satisfacer la demanda interna en 
una gatóa que ha ido desde las unidades llamadas "familiares" con un 
cierto volumen de excedentes comerciable, hasta las unidades muy 
pequeñas que, en el mejor de los casos, apenas pueden satisfacer sus 
propias necesidades. 

ii) Paralelamente, la presencia de un proceso de contracción 
de recursos naturales, técnicos y financieros en desmedro de las 
unidades de menor dimensión. -

iii) Un significativo número de unidades de producción que 
concentran sus esfuerzos en la producción de alimentos y particularmente 
en los granos básicos, merced a lo cual se encuentran en un proceso 
interminable de reproducción de sus condiciones de pobreza por la baja 
rentabilidad y la escasa absorción de empleo de dichos cultivos. 

/Lo anterior 
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Lo anterior implica, en términos generales, que se ha conformado 
un sistema de producción de los alimentos de la canasta básica con los 
agentes productivos en las condiciones mas desfavorables, con una 
red dispersa de producción y comercialización, y con una calidad menor 

* de sus recursos productivos. Esto significa que alcanzar las metas de una 
política alimentaria orientada a incrementar la satisfacción de las 

—necesidades-básicas—de—l^s—poblaciones—se—enfrentar-a—la—exis-tencia_jie 
una cantidad considerable de unidades con serias dificultades para 
proporcionar una oferta elástica, y un número también muy significativo 
de población ainculada con ellas con ingresos insuficientes y precarios. 

El análisis pormenorizado del sistema alimentario de la canasta bá-
sica tendría que implicar una comprensión total de los mecanismos de pro-
ducción, utilización y distribución de caca alimento o grupo dé alimentos. 
Desafortunadamente, la información disponible ha dificultado sobremanera 
este propósito. Es factible, sin embargo, a partir de los datos existen-
tes, subrayar algunos de los aspectos más importantes de dicho sistema: 

i) En los países del área intervendrían en el sistema un millón 
cien mil empresas aproximadamente con menos de 35 hectáreas, lo cual in-
fluye desfavorablemente en el acopio, manejo y distribución de las cose-
chas. Un numero elevado de pequeñas unidades con una producción marginal 
afecta a la homogeneidad del producto y a la regularidad de su suministro. 
Aunque haya rubros que escapen a esa calificación —como la producción de 
carne de ave y de huevos—, es la tendencia general, incluso interviniendo 
elementos integradores como las cooperativas, empresas asociativas y agroin-
dustrias. Los rubros que resultan más afectados por esta situación son los 
granos básicos, el ganado porcino y la leche. 

ii) La obtención de los alimentos de la canasta básica dispone de una 
producción minoritaria del espacio agronómico de la región. Las empresas 
pequeñas y medianas dedicadas a estos productos representaban un 93.3% de 

' las empresas existentes pero sólo disponían, en efecto, de un 8.6% de la 
tierra hacia 1970 y esa superficie, por añadidura, no era la de mayor po-
tencial económico. En la región, de los cuatro millones de hectáreas de 
alto potencial, el 83.5% correspondía en esos días a empresas multifamilla-
res dedicadas a la exportación, situación que constituía un obstáculo im-
portante para el desarrollo de la producción de alimentes de la canasta por 
dificultar, por lo pronto, las acciones dirigidas a mejorar la productividad. 

/iii) Las 
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iii) Las empresas pequeñas y medianas producen entre el 67.8% y el 
96.0% de los granos básicos (exceptuando el arroz); entre el 70% y el 
73% de los tubérculos; entre el 59% y el 93% de las legumbres, y entre 
el 46% y el 65% de las frutas. Además, se estima que un 70% del hato J 

porcino, un 60% de las existencias de aves y un 40% del hato vacuno, se 
encuentra en la región en este tipo de fincas, claro indicador de la re- ^ 
lacion que se establece entre la producción alimentaria y este tipo de uni-
dades (menos definida en Panamá) aunque en lo esencial se mantenga el pa-
trón indicado, y de lo estratégico que resulta para cualquier acción que 
tienda a incrementar la producción. — 

iv) El monto de los recursos naturales, técnicos y financieros de 
estas unidades, como su dispersión geográfica y funcional, da lugar a que, 
en términos generales, la productividad por unidad de superficie sea baja 
lo mismo que la rentabilidad asociada a los cultivos menores, en compara-
ción por ejemplo con las actividades agroexportadoras. Los desastres natu-
rales, los fenómenos meteorológicos adversos y el incremento en los precios 
de los fertilizantes afectan sin lugar a duda decisivamente a la actividad 
agrícola y el ritmo de crecimiento de la productividad se ve asinismo afectado 
por la incapacidad de la mayoría de las empresas a procurarse insunos complemen-
tarios que hagan más eficaz la utilización de los fertilizantes. En la ac-
tividad pecuaria, estas unidades enfrentan problemas en lo que se refiere 
a composición genética de sus hatos, nutrición, sanidad, etc., que dificultan 
también el incremento de la productividad. La excepción a nivel global 
sería la producción de carne de ave y de vacuno (y huevos), pero esto se de-
bería a la presencia de un moderno sector de producción avícola y a la gana-
j - , 6/ deria de exportación. — 

5/ CEPAL. Istmo Centroamericano. Los sistemas alimentarlos de las canastas 
básicas, o£. cit. 

1/ Ibid. 

/b) Tendencias 
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b) Tendencias básicas de la producción de alimentos de la canasta básica 

Entre 1950 y 1975 la producción alimentaria creció un 3.57. en los países 
del Mercado Común Centroamericano y un 4.7% en Panamá, menos que el ritmo 
de la producción exportable en el mismo período y ligeramente por encima 
del crecimiento demográfico. Incrementos más o menos satisfactorios que 
ocultan sin embargo bruscas fluctuaciones de corto plazo qué experimentan 
los productos en todos los países. 

El hecho, que debe atribuirse a la baja tecnología que se aplica a 
la producción de alimentos, permite subrayar no sólo las deficiencias que 
existen en la actualidad en los subsistemas de acopio, tratamiento, 
almacenamiento procesamiento, distribución y utilización de los 
alimentos, sino ias que hacen precaria la seguridad alimentaria. Las 
pérdidas sólo por manejo —deficiencia tecnológica— se estiman entre 
un 10% y un 30% de la producción. Todos estos déficit afectan 
fundamentalmente a los grupos más necesitados. Para reducir la 
vulnerabilidad en el suministro de alimentos se tendrían ante todo que asignar 
los recursos indispensables para mejorar la infraestructura existente, 
y relacionar esa inversión con el propósito esencial de favorecer el 
consumo de los grupos mayoritarios. En este sentido, habría que clasificar 
los alimentos por grupos: 

i) Habría el grupo que sigue la demanda regional: granos básicos 
(maíz» arroz frijol), carne de puerco y productos avícolas. Sobre todos 
ellos la región dispone de una autosuficiencia básica, al nivel del 
consumo existente, o los recursos para alcanzarla. Deben, sin embargo, 
subrayarse las dificultades con que tropieza la producción de maíz en 
Honduras, Guatemala, Costa Rica y Panamá. Con el frijol ocurrió algo 
similar salvo en 11 Salvador. La producción de arroz mejoró en la 
década de los setenta, y con relación a la anterior, en dos países, 
se mantuvo nn otro y ae deterioró en tres. La carne de puerco se 
mantuvo prácticamente estancada. La producción avícola fue la única 
que mostró un crecimiento explosivo. La carne de vacuno creció también, 
aunque para los dos últimos productos deban considerarse los factores 
dinámicos antes expuestos. En términos globales, la década de los setenta 
acusó un decrecimiento en el ritmo de expansión de la producción de este 
grupo de alimentos. 

/ii) Un segundo 
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ii) Un segundo grupo de alimentos sería el que se ha visto influido 
por la demanda externa. Se trata del azdcar, la carne de vacuno y la 
producción de aceites y grasas vegetales. La demanda de azúcar experimentó 
una Expansión notable; la carne de vacuno, ligada a grandes unidades de 
producción, no ha traducido su crecimiento en menores precios, y la 
producción de aceites y de grasas vegetales dependientes de la semilla 
de algodón, no ha podido verse compensada todavía por la producción de 
palma africana, al depender la primera de la demanda mundial de algodón 
y estar sujeta a las vicisitudes de los precios internacionales. 

iii) Un tercer grupo estaría compuesto por bienes en los que la región 
tiene una dependencia externa, como sería el caso de la leche deshidratada, 
el trigo y, en cierta forma, los aceites y grasas vegetales» El trigo no 
es producto centroamericano, salvo en Guatemala.» que muy difícilmente 
podría atender la demanda regional para la autosuficiencia en leche, se 
tropieza en la región con dificultades, a pesar de la protección derivada 
del Frotocolo de San José. En lo referente a la producción de aceites y 
de grasas vegetales, ya se ha señalado el problema de la dependencia de 
la demanda externa y de lo insuficiente que resulta atín la producción 
de palma africana. 

La utilidad de una clasificación como la que acaba de presentarse, 
radica en la posibilidad de distinguir áreas de intervención o de políticas 
económicas adecuadas a cada tipo de productos. Como el aparato productivo 
como tal, el patrón de localización de las actividades económicas y por 
ende de uso del recurso tierra son heterogéneos, tienen que considerarse 
con particular cuidado para poder orientar las decisiones espaciales de 
asignación de recursos y de canales de comercialización de la 
producción para alcanzar una satisfacción generalizada de las necesidades 
básicas . 
c) La potencialidad del sistema para incrementar la producción de alimentos 

El incremento de la producción de alimentos para mejorar el consumo 
de los estratos más desfavorecidos demanda, por una parte, disponibilidades 
suficientes, que son responsabilidad del sistema productivo, no obstante 1° 
cual nobaota el aumento de la producción, puesto que es oimpleoente una posibili-
dad que 06I0 se hace realidad en la medida en que dichos grupos pueden tener acceso 
efectivo a los alimentos. Ahora bien, como participan pequeñas y 

/medianas 
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medianas unidades en la producción de los mismos cabe interrogarse si, en 
su situación actual, podrían desempañarse eficazmente tanto en una 
producción de alimentos mayor como en una generación de ingresos incremen-
tada que les permitiera modificar sensiblemente el nivel de consumo de 
los estratos mas desfavorecidos. La calidad de los recursos naturales 
y la cantidad con los que cuenta el sistema productivo; lo escaso de 
sus recursos financieros, sus dificultades de acceso al progreso técnico, 
parecen constituir obstáculos serios para que en las condiciones actuales 
de tenencia de la tierra se pueda ampliar considerablemente la producción. 
Esas mismas condiciones, unidas a las características peculiares de la 
pauta de desarrollo, limitan a su vez -las posibilidades reales que tienen 
estas unidades medianas y pequeñas de participar en una forma creciente 
en los frutos del crecimiento. Todo parece indicar la necesidad de efectuar 
un cambio sustancial en-la forma de organización de los productores, en 
las reglas del juego del intercambio intersectorial y en el esquema de 
prioridades de inversión y asignación de recursos, si se desea alcanzar 
el doble propósito de incrementar la producción de alimentos y de mejorar 
el acceso que a ellos pueda tener la población en sii conjunto y en 
particular los estratos mas desfavorecidos. 

d) Comercio exterior de los alimentos de la canasta básica 

El Istmo Centroamericano es un importador de granos, leches, aceite 
y trigo y un exportador neto de carne y azúcar. Tomado en su conjunto, el 
balance comercial alimentario acusa superávit por las cuantiosas 
exportaciones de los dos últimos productos (sin que deba olvidarse la 
vulnerabilidad existente eñ la producción de granos básicos y de leche). 
El comercio intrarregional se opera fundamentalmente aunque con fluctuaciones 
con los granos básicos, lo cual obliga, cuando hay déficit cuantiosos, a 
recurrir a terceros países. 

Ahora bien, la estructura subyacente al esquema de importaciones -
exportaciones existente indicaría que las primeras están vinculadas a 
las pequeñas y medianas empresas y las segundas a las grandes unidades. 
Independientemente de toda consideración sobre utilización del excedente 
generado en estas últimas, sin duda sería la estabilización de los 
suministros para mejorar el consumo alimentario y de gran importancia la 
adopción de una política definida para evitar las compras de emergencia 
y las prácticas especulativas. Un refuerzo y una reorientación del 
oomercio intrarregional podrían apoyar decisivamente estos propóáitos. 

OI 
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e) El acceso de los productox-es de alimentos de la canasta básica a los 
recursos e instituciones externas 
Los productores de alimentos de la canasta básica tienen un acceso 

limitado a recursos e instituciones externos debido, en parte, a que su 
escasa dotación patrimonial les limita severamente el acceso a los 
mercados especializados de créditos e insumos y, en parte, a que los 
programas de acción de las instituciones que han tratado de dar énfasis 
a los. pequeños y medianos productores han sido inadecuados para las 
restricciones de recursos que caracterizan a estos últimos. 

La acción del Estado, en estas circunstancias, no ha sido lo eficaz 
que se hubiera requerido, en parte por la falta de recursos para hacer 
frente al problema globalmente y en parte por la falta de continuidad, 
problemas con los que tropezaban unas 30 instituciones que, hacia 1979, 
operaban en el Istmo para fomentar el desarrollo agrícola. Desde la 
generación y transferencia de tecnología hasta el apoyo del mercadeo, se 
puede decir que estas instituciones no han comprendido bien la situación 
de las pequeñas empresas. El suministro de insumos y el crédito agrícola 
tampoco han podido alcanzar a este tipo de unidades. 

f) Los precios de los alimentos de la canasta básica 

Los aumentos generalizados de los precios, iniciados en la región 
a partir de 1972-1973, también han afectado a los bienes de la canasta 
básica. En Guatemala, El Salvador y Honduras, por ejemplo, los 
precios del maíz experimentaron un incremento de más del 1207» entre 
1971 y 1979, los del arroz se triplicaron en Honduras en el mismo 
período, el precio al por menor del frijol varió un 1037. en Nicaragua 
entre 1971 y 1977. La tendencia general de la región implicó una 
duplicación de precios en la década pasada, tanto para los productos 
agrícolas como para los pecuarios (carne, leche y huevos). 

/A este 
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A este aumento de los precios, que afectó fundamentalmente a los 
grupos de bajos ingresos comprometiendo así una mejoría en sus niveles 
de consumo alimentario, tendrían que agregarse prácticas nocivas de 
comercialización que han ido desde alteraciones en los pesos hasta en 
calidad, que afectan sobre todo, igualmente a los grupos de bajos 
ingresos. 

/V. INSERCION 
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V. INSERCION OCUPACIONAL Y POBREZA 

La heterogeneidad estructural de la producción y la distribución del in-
greso constituyen el marco de referencia en al cual se analiza la 
relación de la inserción ocupacional y la pobreza. A su vez, dicha rela-
ción contiene dos dimensiones: la primera, con las características ocupa-
cionales de la ''población-objetivo" --en estado de pobreza y/o que no 
satisfacen sus necesidades básicas—; y la sagunda, con los efectos en el 
empleo de las actividades productivas de los bienes y servicios esenciales 
destinados a satisfacer las necesidades básicas de dicha población-objetivo. 

En el avance de los trabajos se desarrollaron dos aportaciones meto-
dológicas, una destinada a los problemas da la medición y otra al análisis 
conceptual.—'' Simultáneamente se desarrolló el análisis para dar cuenta 
de la situación ocupacional en algunos de los países.—^ 

Otro factor es que se reconoce la estrecha relación que guardan el 
empleo y la satisfacción de las necesidades básicas, en el sentido de que 
los que no satisfacen estas ultimas tienden a coincidir con los que sufren 
de algunas de las dimensiones del problema ocupacional (desempleo abierto, 
subempleo y desempleo oculto) y particularmente del más frecuente de ellos, 
o sea el subempleo. 

3/ 1. Caracterización del problema ocupacional de los pobres— 

La identificación de los grupos pobres de una sociedad, a partir del grado 
de satisfacción de sus necesidades básicas, permite, dadas las vinculacio-
nes entre empleo y pobreza, estudiar las razones por las cuales una familia 
puede ser considerada como tal, que pueden agruparse en tres grandes 

IT~ PREALCj oj>. cit. y R. Barbosa, Pobreza e inserción ocupacional. Notas 
para su estudio. Documento Informativo No. 1, Seminario sobre Pobreza 
y Grado de Satisfacción de las Necesidades Básicas, México, D. F., 31 
de marzo al 2 de abril de 19C1. 

2_/ CONSUPLANE, Honduras: Estudio de las condiciones ocupacionales (CEPAL/ 
MEX/SEM.4/7), marzo de 1981; SEGEPLAN, op. cit., y OFIPLAN/SIN/IICE/MTSS, 
op. cit. 

3/ PREALC, op. cit. 

/categorías: 
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categorías: las características da los hogares como tales; las de la 
población en edad de trabajar y en particular las de los jefes, y, por 
ultimo, las características ocupacionales del jefe del hogar. 

Se considera que una familia puede ser pobre, a pesar de un ingreso 
adecuado del jefe con respecto al promedio, cuando es numerosa y es ele-
vada su tasa de dependencia; que factores como el sexo, la edad, y el 
nivel de instrucción pueden pesar decisivamente en la satisfacción de las 
necesidades básicas de una familia, y que, para finalizar, influyen deci-
didamente en su suerte las características ocupacionales del jefe. 

Por estas razones las variables más significativas en cada catego-
ría son el tamaño de la familia, el numero de activos, inactivos y ocupados 
y el ingreso familiar en el caso de las características de los hogares, el 
sexo, la edad, el nivel de instrucción, etc.; en cuanto a las caracterís-
ticas de los ocupados, y a las de la inserción ocupacional en el caso de 
los jefes de hogar, se incorporan en tabulaciones aplicables a los distin-
tos estratos sociales (extrema pobreza, no satisfacción de necesidades 
básicas, no pobres), constituyendo así un importante aporte metodológico a 
la caracterización ocupacional de los pobres. 

2. Criterios utilizados para el caso de Costa Rica y Honduras 
4 / 

En Costa Rica, el procesamiento especial de la Encuesta Nacional de Hogares-
permite conocer las características ocupacionales de la población en estado 
de pobreza. Así, en 1980, el 60.9% y el 15.5% de la fuerza de trabajo en 
situación de extrema pobreza se localizaba en el sector agropecuario y en 
el de servicios personales, respectivamente; por otra parte, el 4.7% y el 
7.5% de los asalariados se encontraba en situación de extrena pobreza y de 
no satisfacción de las necesidades básicas, siendo los porcentajes respec-
tivos para los no asalariados del 12.4% y 10.6%. 

El método utilizado permite también analizar por tamaño la unidad 
productiva. De la fuerza de trabajo asalariado en situación de extrema 
pobreza, el 53.7% se encontraba en empresas que ocupaban de uno a cuatro 
trabajadores, elevándose el porcentaje a 85.4% en el caso de la no asalariada. 

hj Ministerio de Trabajo y Seguridad Social, Encuesta Nacional de Hogares. 
Empleo y Desempleo. (Cuatrimestral.) 

/El procesamiento 
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El procesamiento aludido permite conocer el efecto-ocupacion de 
los bienes y servicios destinados a la población-objetivo. Esto signi-
fica» por una parte, determinar el volumen de ocupación general generado 
por la producción de dichos bienes en relación a la ocupación total (40.4% 
en el caso analizado para la fuerza de trabajo asalariada) y por otra, 
conocer la cantidad de la fuerza de trabajo en situación de extrema pobreza 
y de no satisfacción de necesidades básicas se encuentra vinculada a 
dicha producción. De los asalariados, en dicha producción, el 6.8% y el 
10.3% corresponde a los grupos en situación de extrema pobreza y de no 
satisfacción de necesidades básicas, respectivamente, siendo estos porcen-
tajes de 20.3% y 14.6% para los no asalariados. 

En Honduras, aunque no se trata de una caracterización del tipo de 
la tratada inmediatamente antes, el procedimiento constituye una intere-
sante aproximación a otra modalidad para adquirir conciencia del fenómeno 
ocupacional.—^ 

Despues de indicarse someramente los problemas ocupacionales (das-
empleo abierto y subenpleo), se examina la situación sectorial analizando 
el sector agropecuario, industrial y de vivienda. Lo original radica en la 
elaboración de tipologías de las unidades de producción en los dos primeros 
sectores y en la consideración de la vivienda como una actividad económica 

. 6/ en el tercero.— 
Por lo que respecta a la agricultura y a la industria, se incorporan 

diferentes variables (orientación de la producción, tecnología, patrón de 
cultivos y productividad), para que, con base en la información más reciente 
se construya una tipología de unidades de producción que permita diferen-
ciar "subconjuntos significativos" de unidades que presenten un comporta-
miento ocupacional diferencial. Utilizando de alguna manera la dimensión 
económica de las unidades de producción, se clasifica a las empresas en el 
sector industrial para aproximarse, primero, al problema de la heteroge-
neidad y, segundo, tratar de determinar, en un acercamiento inicial, sus 
potencialidades de generación de empleos. Por lo que se refiere.al sector 
de vivienda, se subraya la necesidad de considerarle como un todo, es decir 

17 CONSUPLAME. orj>. cit. 
6/ Para el tratamiento del sector vivienda vease el capítulo VI, y CEPAL, 

La vivienda como necesidad básica (CEPAL/MEX/SEM.4/2), 10 de febrero 
de 1981. 

/de incluir 
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de incluir en el analisis el proceso de la producción de materiales de 
construcción, y de su comercialización y su ensamble, como único proce-
dimiento para medir realmente su incidencia en el empleo, los ingresos y 
la balanza de pagos. 

4T 
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VI. EL TRATAMIENTO DE LOS SECTORES SOCIALES 

En el tratamiento de los sectores sociales el grado de avance de cada 
país ha sido diferente; por haber dependido de las prioridades que se 
les han señalado y de los recursos de que se ha dispuesto. Se hace re-
ferencia aquí a los sectores de vivienda, nutrición y salud. La educa-
ción ha sido,por su parte, el sector de mayor retraso relativo en las ac-
tividades del proyecto por las dificultades con que se ha tropezado para 
desarrollar metodológicamente el concepto de las necesidades educativas bá-
sicas aunque algo se haya ido avanzando para considerarlas como un conjunto 
de conocimiento, habilidades y destrezas mínimas que permiten una incorpo-
ración inicial al mercado de trabajo en condiciones tales que proporcionen 
a cada individuo capacidad para enfrentar los problemas básicos de su 
vida cotidiana y la posibilidad de acceder a formas de capacitación más 
elevadas. — 

Paralelamente, algunos países del Istmo han emprendido el estudio de 
los sistemas educativos y la identificación, cuantificación y cualificación 
de los principales problemas de los subsistemas formales y no formales. 
También se procuraron definir en un caso las necesidades básicas educativas 

- 2 / como un componente de una canasta basxca. — 

1/ Véase también UNESCO/UNICEF, C.E.C. Necesidades Educativas Básicas 
de la Población Rural del Area Centroamericana, Vol. 1, pág. 17. 

2/ SEGEPLAN, Q£. cit., CONSUPLANE, ££. cit. y MI PLAN, La canasta básica 
_ ampliadas ogi cit. -- -- ....... 

/l. La vivienda 
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La vivienda— 

No cabe duda de que en la región se han realizado importantes esfuerzos 
de planificación, programación, gestión, identificación y diseño de pro-
yectos y estudios generales o específicos en lo relacionado con la vi-
vienda, tanto para los estratos sociales organizados como para los margi-
nados. También ha recibido atención la ejecución de programas de vivienda 
bajo distintas formas administrativas, tanto de crédito como tecnológicas. 
Se hace necesario por ello examinar el conjunto de los esfuerzos y expe-
riencias tanto para reunir información como para identificar el fenómeno 
y los problemas a que da lugar en su relación con la situación de la po-
breza y la satisfacción de las necesidades básicas y poder llegar a la 
formulación de propuestas generales y específicas concretas. 

De esta experiencia se puede desprender que los intentos tradicionales 
para solucionar los problemas de la vivienda se han dirigido al abarata-
miento máximo de las soluciones habitacionales destinadas a los grupos 
más pobres. Se ha procurado generalmente poner en el mercado viviendas 
o "soluciones" habitacionales con valores correspondientes a las capaci-
dades de pago de las personas, y "estirar" esas capacidades a base de 
créditos a largo plazo. De esta manera, en los diversos programas de vi-
vienda se ha ido reduciendo progresivamente el costo mediante la reducción del 
tamaño de los lotes, de la superficie edificada, de la calidad estructural y sani-
taria de los arteriales empleados, de la eliminación de jornales mediante la auto-
construcción, del reemplaao de la construcción de viviendas mínimas por "solucio-
nes" de unidades básicas, por lotes con servicios, por lotes en conjuntos suburbani-
zsdos en las periferias urbanas.y, f inalmente, por la adjudicación en propiedad de 
áreas invadidas o el traslado a áreas cedidas. 

De esta forma, los esfuerzos en el plano de la vivienda se han tradu-
cido en un planteamiento en el que se ha preferido desconocer la incapaci-
dad estructural de solucionar el problema en sí y donde las propuestas 

3/ Vease CEPAL, La vivienda como necesidad básica (CEPAL/MEX/SEM.4/2), 
10 de febrero de 1980. 

/implementadas 
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implementadas han contribuido a reforzar las condiciones que originan 
el problema. 

En efecto» este tipo de soluciones —por el destino o el beneficio 
que producen en cuanto a actividad económica— suele ser ignorado y 
por lo tanto no parece que baste comparar los ingresos con el costo de 
las viviendas en el mercado privado o en el generado por el Estado, y 
menos aun generalizar ese procedimiento. La dotación de viviendas en un 
determinado lugar, rural o urbanos da lugar a una actividad- económica que 
es o que puede ser importante y como tal contribuye a combatir la pobreza 
en su origen: el desempleo, la subocupación y las consecuentes carencias o 
desigualdades, en el ingreso. . 

El enfoque tradicional ha tendido mas bien a reforzar un tipo de pro-
ceso productivo que implica una concentración del ingreso y la marginación 
de una amplia gama social de la población, no sólo de los más pobres, sino 
de todos los grupos en forma diferenciada, según sus rangos de ingreso o 
su estrato social. Esto es así en la medida que el proceso de fabricación 
de la vivienda constituye una forma industrial de la construcción que se 
inicia con la recolección, extracción y elaboración de materiales, pasa 
por la transformación de materias primas en materiales y llega hasta el 
producto final pasando en este caso por la urbanización, la vivienda, y 
otras dotaciones físicas para servicios conexos. Tal es él proceso que de-
termina los costos y calidades de las soluciones y la generación de benefi-
cios sociales y económicos propios de cualquier actividad económica. 

De esta forma, los esfuerzos en materia de ..vivienda están insertos en 
un marco administrativo y en un proceso, cuyo propio funcionamiento implica 
rigideces que obstruyen cada vez mas no sólo el acceso generalizado a la 
vivienda sino el alcance de los objetivos de equidad social. 

Para_comprobar lo expuesto se propuso- analizar en detalle la estruc 
tura del COStO los programas de vivienda, y el destino de cada uno de 
los componentes de dicho costo» para conocer los ingresos y los beneficios 
generados a través del proceso de construcción en conjunto, incluidas las 
actividades de producción de los insumos. 

/A vía de 
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A vía de ejemplo, y para los efectos de que las conclusiones a que 
se llegara pudieran ser útiles para el diseño de futuros programas de vi-
vienda dirigidos a los sectores sociales de mas bajos ingresos, se analizo 
un proyecto nacional representativo de lo efectuado sobre la vivienda de 
bajo costo en los países de la región,—'' proyecto que incluía la urbaniza-
ción y la dotación de viviendas de tres tamaños — de 24 a 54 metros cua-
drados— con precios de venta que oscilaban entre 6 700 a 10 200 dólares. 
El monto total de la inversión se aproximaba a los 5 millones de dólares. 
De dicho total, alrededor del 55% tuvo como destino (en forma de algún 
tipo de ingreso)el 5% de la población de ingresos mas altos (con ingresos 
per cápita mensuales promedio de 2 000 dólares), poco mas del 14% pagos 
al exterior, y ninguna persona perteneciente al 30% de la población de 
ingresos mas bajos recibió tipo de beneficio alguno. 

La repetición de este tipo de programas significa, en esencia, que 
el mismo comportamiento económico de los mismos habilita y refuerza las 
condiciones de ingreso e inequidad social expuestas en el capítulo III. 

Simultáneamente se ha tendido a expulsar, en lugar de incorporar a 
la actividad, a los grupos poblacionales de ingresos mas bajos y a forta-
lecer la tendencia a adaptar las soluciones habitacionales a las aspira-
ciones de quienes se encuentran en posibilidad gracias a este sistema de 
adquirirlos en el mercado. 

De este modo, para satisfacer las necesidades esenciales de un grupo 
poblacional pobre que en primera' instancia inicia el proceso, se genera 
una actividad que acaba sirviendo especialmente a los grupos de ingreso 
de los estratos superiores. 

4J CEPAL, Distribución del ingreso de proyectos de vivienda de Ínteres 
social en el Istmo Centroamericano. Análisis de un caso tipo 
(CEPAL/MEX/SEM.4/4), marzo de 1981. 

/2. Nutrición 
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2. Nutrición y salud 

Los aspectos de la nutrición relacionados, con la producción de los ali-
mentos básicos ya fueron expuestos en el capítulo IV. En este punto se 
expondrán sucintamente los avances obtenidos por algunos países de la 
determinación de las condiciones de nutrición y salud en las poblaciones 
de "alto riesgo". Esta parte de la investigación tendrá que ser revisada 
cuando se conozcan los resultados de las tabulaciones especiales de las 
encuestas de hogares, ingresos o sobre nutrición que se realizaron en los 
países. Falta examinar las características "productivas" de los servicios 
de salud y de nutrición de algunos programas del área como se ha hecho con 
el de la vivienda. 

La desnutrición es un problema que puede afectar al individuo incluso 
antes de su nacimiento, y la forma en que se manifieste dependerá de la 
edad de la persona, de la duración y de la gravedad de la desnutrición. 
Sus principales consecuencias son el retraso en el crecimiento físico y 
mental, la vulnerabilidad a las infecciones, el bajo rendimiento intelec-
tual, la baja capacidad productiva y una expectativa de vida precaria. 

Recientemente parecen haberse producido .dos cambios importantes en el 
campo de la nutrición: el primero ha sido el traslado del problema del 
campo específico de la salud, en el que se consideraba una situación que 
debía atenderse en,el área curativa, a un enfoque multisectorial en el 
que se le concibe como vina consecuencia directa del estilo o la pauta de 
crecimiento^; el segundo ha consistido en ahondar, en los problemas de la 
planificación alimentaria para desarrollar acciones ya no paliativas sino 
correetivas-^. En ambos aspectos se ha advertido que la desnutrición forma 
parte de una constelación de fenómenos interactuantes e interdependientes 
cuya suma constituye lo que se designa como pobreza. Actuar contra ésta 

5/ Ch. Teller, M. Gulagovski y A. Pastor, Interrelación desnutrición, 
Población y desarrollo, social y económico, División de Nutrición Apli-
cada, INCAP, Guatemala, 1980. 

6/ Ibid. 

/implica, 
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implica, entonces, adoptar un enfoque integral y atacar su conjunto en los 
grupos afectados. La base de una acción de esta naturaleza radica en la 
identificación de dichos grupos y en el análisis "multisectorial" de su 
situación. 

Por otro lado, el problema nutricional puede considerarse desde dos 
puntos de vistas el de la desnutrición general o subalimentación y el de 
las deficiencias carenciales específicas; la primera afecta a un porcentaje 
elevado de la población y las segundas a determinados grupos poblacionales. 

El estudio efectuado en Honduras señaló lo siguiente^: 
a) Existencia de desnutrición en menores de cinco años 

En 1966 pudo observarse que había un 76% de niños desnutridos de 
los cuales el nivel de desnutrición era severo en un 31% de los mismos. 
En términos absolutos, el hecho significaba 320 mil niños desnutridos. El 
porcentaje de desnutrición era de 75% en 1977, lo que significaban 490 mil 
niños (en el área rural la incidencia fue del 90% y en el área urbana del 
50%). En 1979 la estimación había ascendido a 530 mil casos (200 mil se-
veros o moderados) y el problema parece que se va agravando en el curso 
del tiempo. La mayoría de los casos se deriva de procesos crónicos de 
subalimentación y lo grave radica en que la recuperación nutricional de un 
niño no sólo tiene un costo elevado (aproximadamente 500 lempiras) sino que 
el niño recuperado puede volver a caer en la desnutrición a los pocos meses. 

Se estima que el 60% Je las muertes de los menores de cinco años se 
relaciona con la desnutrición. En 1973 se comprobó que en el 21% de los 
municipios había índices muy altos de mortalidad, y el hecho se ratificó 
en 1978 al detectarse las zonas de alta prioridad para las acciones nutri-
cionales (Departamentos de Copán, Lempira, Intibuca, La Paz y Santa Bárbara). 

y CONSUPLANE, Naturaleza y alcances de la pobreza en Honduras, op. cit. 

/b) Deficiencias 
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b) Deficiencias nutricionaíes específicas 

i) Deficiencia de vitamina A, que se traduce en alteraciones de la 
visión. En 1966 se encontró que el 30% de los menores de 10 años estaban 
afectados y que sucedía algo similar con las embarazadas y lactantes. En 
el caso de las embarazadas, se observo que un 50% de ellas (85 mil muje-
res) presentaban una condición nutricional inadecuada. 

ii) Anemias nutricionaíes. A pesar de la carencia de datos actuali-
zados, se estima que para una alta proporción de embarazadas y de menores 
de cuatro años es insuficiente la ingestión de hierro y ácido fólico. 

c) Factores condicionantes del problema 

Entre iss causas inmediatas del problema destacan las siguientes. 
i) Consumo de alimentos, condicionado por la disponibilidad de los 

mismos y por los patrones alimentarios. Los estudios realizados en 1966 
y 1978-1979 han puesto de manifiesto un déficit calórico que afecta a la 
ingestión de proteínas que no sólo es relativamente baja sino que en buena 
parte son utilizadas por el organismo como fuente energética. Se detectó 
también un déficit en vitamina A y en menor escala de riboflavina. El 
poder adquisitivo condiciona el consumo de alimentos. En 1978-1979 se com-
probó que sólo las familias con ingresos anuales superiores a 10 000 lem-
piras recibían una dosis calórica satisfactoria. 

Las familias con ingresos menores a 4 000 lempiras tenían un déficit 
del 20%. 

ii) Disponibilidad de alimentos, dependiente en lo esencial de la 
producción interna de alimentos condicionada, a su vez, por factores di-
versos: tenencia de la tierra, estructura productiva, comercialización 
y mercadeo, rentabilidad, etc. Esta producción tampoco constituye la dis-
ponibilidad^ de ̂ alimentos real, puesto que deben tomarse en cuenta otros 

g 
factores como el acopio, el manejo, la comercialización, los precios, etc.— 

8/ Véase CEPAL, Honduras: El sistema alimentario de la canasta básica, 
op. cit. 

/iii) Utilización 
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iii) Utilización biológica de los alimentos. La presencia de enfer-
medades infecciosas y parasitarias, y sobre todo el síndrome diarreico, 
el sarampión y la tosferina, tienen relación con los alimentos y ello, 
a su vez, se vincula con la existencia y la accesibilidad a la disponibi-
lidad de agua potable, disposición de excretas, cobertura de la inmuniza-
ción, etc. Aunque el alcance de estos servicios ha aumentado, todavía es 
limitada su cobertura, hecho que afecta más a la población de menores in-
gresos. 

Un estudio realizado en Guatemala en 1980, que abarcó aproximadamente 
9/ 

el 50% de la población total del país, reveló que— : 
i) Un 75% de los niños presentaba problemas de desnutrición en di-

ferentes grados (en cuanto a su peso o talla) y que el 60% de los mismos 
que mostraba un retraso de crecimiento acusaba un retardo crítico problema 
que resultó más acusado en el área rural que en la urbana y afectaba par-
ticularmente a la región del Altiplano Occidental; 

ii) Lo anterior refleja una ingestión insuficiente de alimentos y un 
inadecuado aprovechamiento biológico de los mismos que dio lugar a defi-
ciencias calóricas, proteicas, de hierro, folatos, riboflavina y 
vitamina A. 

En el estudio se señala que el problema de la desnutrición manifestado 
en un retraso de crecimiento en menores de cinco años, se presentaba con 
mayor intensidad en familias cuyas características serían habitar en el 
área rural; localizarse principalmente en el Altiplano Occidental y en 
el Norte Bajo; pertenecer al grupo étnico indígena; ser analfabeto el 
jefe de familia; ser minifundistas o asalariados agrícolas; trabajar el 
jefe de familia como jornalero temporal en el algodón; abastecerse de agua 
a través de lluvia, río, lago o manantial; disposición de excretas al aire 
libre, y cocina de la vivienda ubicada dentro del dormitorio y de tipo fo-
gón al suelo. 

97 SEGEPLAN, o£. cit. 
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En relación al consumo de alimentos, se puede decir que en Guatemala 
la ingestión calórica es deficitaria y que desagregada por estratos de 
ingreso, muestra una situación crítica. En 1970 se estimó que el con-
sumo diario de calorías per cápita en los grupos de bajos ingresos (50% 
de la población) era de 1 340 calorías. En 1980 se estima que alrededor 
del 80% de la población guatemalteca se encontraba por debajo del consumo 
recomendado. El consumo de alimentos se ha visto afectado desfavorable-
mente en la última década por el aumento de los precios. 

Al analizar el sistema de producción de alimentos de la canasta bá-
sica en los países del Istmo Centroamericano se han subrayado las difi-
cultades que existen para incrementar la producción de alimentos y se han 
destacado los aspectos que mas afectan a la disponibilidad de los mismos. 
El análisis de la situación nutricional prevaleciente viene a corroborar 
y a extender algunas de las afirmaciones que se hicieron. Se dice que, 
en términos generales, el pequeño productor de alimentos es también un 
consumidor "pequeño" de ellos. En realidad, la ingestión calórica y pro-
teínica insuficiente afecta no sólo a las pequeñas unidades de producción 
sino a estratos muy amplios de la población que, por padecer una desven-
tajosa inserción ocupacional y tener un acceso muy limitado a los servi-
cios de salud (aquejados por una mínima dotación de recursos de infraes-
tructura) , se ven afectados por problemas nutricionaíes que vienen a 
disminuir aun más su potencialidad productiva e intelectual. 

Lo complejo de la situación en la que se encuentran estos grupos 
evidencia lo limitadas que resultan las acciones paliativas y subraya la 
necesidad de que se adopte una política integral del tipo mencionado en 
la introducción de la presente nota. 

En cuanto a la satisfacción de las necesidades básicas en salud, es 
preciso tener presente que de ella depende la calidad de vida de toda la 
población. De hecho, la salud es una resultante de las características 
del ambiente físico y de las condiciones socioeconómicas en las que se 
encuentra la población. En ella influyen decisivamente la vivienda, la 
nutrición, la educación, el empleo y el ingreso por lo que, como en el 
caso de la nutrición, se comprende la importancia de una concepción plu-
risectorial y, como en aquélla, la singular significación de una acción 
integral. 
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Por otra parte, la atención primaria de la salud se considera como 
la estrategia para la extensión de la cobertura de los servicios para 
satisfacer esa necesidad básica, tanto del individuo como de la comunidad. 
El concepto de la atención primaria de la salud se basa en el reconocimiento 
del hecho de que para la mayor parte de los servicios de prevención, así 
como para muchos servicios médicos, no se necesita recurrir a personal 
altamente calificador^^. Se consideran los recursos propios de la comu-
nidad y su participación activa, consciente y continua, y los recursos 
y el apoyo propios de un sistema organizado de salud. 

En Honduras, por ejemplo, con referencia a las condiciones de salud, 
a pesar de los esfuerzos realizados por el sector publico en la ultima 
decada» se observan todavía carencias importantes. La esperanza de vida 
al nacer ha aumentado,como ha disminuido la tasa de mortalidad, pero los 
índices son desfavorables todavía. Hacía 1980 había una mortalidad in-
fantil de 98.5 por 1 000 nacidos vivos. Entre sus causas seguían predo-
minando las enfermedades diarreicas lo cual corrobora la magnitud del es-
fuerzo a realizar en vista de que las enfermedades que pueden prevenirse 
por el saneamiento del medio ambiente continúan siendo la causa de muerte 
más importante. 

En Guatemala la situación es similar. La mortalidad infantil es 
de 73.7 por 1 000 nacidos vivos, las enfermedades diarreicas y del aparato 
digestivo ocupan el primer lugar entre las causas de muerte, han aumentado 
los casos de malaria y existen condiciones muy desfavorables en el sumi-
nistro de agua potable, disposición de excretas y control de vectores. La 
esperanza de vida al nacer es, en promedio, de 52 años. 

10/ La OMS y el UNICEF definen la atención primaria de salud como "la asis-
tencia sanitaria esencial... puesta al alcance de todos los individuos 
y familias de la comunidad mediante su plena participación y a un costo 
que la comunidad y el país puedan soportar... representa el primer nivel 
de contacto entre los individuos, la familia y la comunidad con el sis-
tema nacional de salud, llevando lo más cerca posible la atención de 
la salud al lugar donde residen y trabajan las personas, y constituye 
el primer elemento de un proceso permanente de asistencia sanitaria. 
OMS y UNICEF, Informe de la Conferencia Internacional sobre Atención 
Primaria de Salud, Docto. ICPAC/ALA/78.10, Alna Ata (URSS), 1978. 
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El análisis de las condiciones de salud revela la carencia de una 
información sistemática que permita diferenciar la situación de los dis-
tintos grupos sociales. 

En los países considerados, las acciones de salud de mayor envergadura 
han sido emprendidas por el sector publico pero a pesar del importante es-
fuerzo realizado en las ultimas decadas se siguen manifestando condiciones 
desventajosas vinculadas a otras carencias como las nutricionales, las 
medioambientales, etc. Estas carencias están socialmente localizadas, 
afectan mas a unos grupos que a otros y los más necesitados son los que 
deben, constituir el objetivo fundamental de acciones sistemáticas e inte-
grales. • 

En cuanto al grado de acceso a los servicios de salud, aparte de 
factores como barreras lingüisticas, patrones culturales, etc., dos cir-
cunstancias parecen condicionarlo: el nivel de ingreso y las vías de 
transporte. Se estima que la población que no demanda servicios de salud 
por las condiciones de infraestructura asciende a un 20% del total. No 
se tiene información fidedigna a nivel nacional de la población que no 
los demanda por problemas de ingreso; sin embargo, las cifras sobre la 
incidencia de la pobreza extrema permiten suponer una magnitud significa-
tiva. 

La cuestión principal en relación al acceso a los servicios de salud 
es que hay estratos de población que por su localización, nivel de ingreso, 
tipo de inserción ocupacional, etc., se encuentran en condiciones parti-
cularmente precarias a este respecto. 

/VII. BASES 
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VII. BASES PARA LINEAMLENTOS DE ALGUNAS POLITICAS 

El desarrollo actual de la investigación no permite establecer aún conside-
raciones fundamentadas sobre las características de las políticas destina-
das a atenuar la pobreza y a satisfacer las necesidades básicas de la 
población que la padece. Se pueden señalar sin embargo aspectos que pueden 
ser de utilidad para el diseño de lincamientos de políticas.3 ese respecto, 
como por ejemplo a las políticas fiscales y a las de producción alimentaria 
y de vivienda."^ 

1. La política fiscal como instrumento de redistribución del ingreso~ 

Para combatir la pobreza se tiene que modificar la distribución del ingreso 
y ello puede realizarse desde Xa generación del mismo a base de cambios en 
la estructura de la propiedad o en las políticas de salarios y los márgenes 
de ganancia, o de corregir la distribución inicial mediante transferencias 
de ingresos y de bienes o servicios. En este último sentido se destaca la 
política fiscal a través de la que los gastos públicos y de la tributación 

3/ se puede redistribuir el ingreso.— 
A continuación se resumen algunas de las consideraciones metodológi-

cas que facilitan el análisis de los gastos públicos y la tributación-^ a 
base del cual puedan establecerse bases de la política fiscal en beneficio 
de los grupos de menores ingresos. 

a) El gasto público 

El gasto público, en principio, se puede analizar desde tres puntos 
de vista: 
1/ Para las necesidades básicas de salud se podrían mencionar, a partir de 

lo señalado en él capítulo anterior, algunos de los aspectos de la aten-
ción primaria de salud y para políticas de distribución de ingresos, los 
trabajos del IICE en Costa Rica y el CAAI en Panamá. 

2/ Véase CEPAL, La política fiscal como instrumento para modificar la dis-
tribución del ingreso. Una aproximación metodologica. op. cit, 

3/ Véase S. Molina, "La pobreza en América Latina: situación, evolución y 
orientaciones de políticas", ;.Se puede superar la pobreza?, Naciones 
Unidas, CEPAL^PNUD, Santiago, 1930. 

4/ Para una exposición más detallada véase La política fiscal como instru-
mento para modificar la distribución del ingreso. Una aproximación 
metodológica, op. cit. 

/i) En función 



i) En función del flujo monetario» caso en el que deben definirse 
los estratos de ingresos que reciben el pago del gobierno; 

ii) En funcidn del beneficio que genera, analizando los resultados 
que se obtienen a través del gasto público, y 

iii) En función de la estructura productiva, perspectiva bajo la 
cual el análisis del gasto público poruite establecer las actividades pro-
ductivas hacia las que se dirigen los gastos del gobierno, y las repercu-
siones que tienen en el resto de los sectores. 

En esta investigación por ahora se ha analizado el segundo punto de 
vista por considerarse el de mayor posibilidad de aplicación práctica. El 
elemento qoe caracteriza esencialmente al gasto público es la provisión o 
el suministro de bienes, con la particularidad de que la asignación de 
dicho gasto se efectúa libre cargo a través de la ejecución presupuesta-
ria. Esa característica distingue claramente al gasto público que se lleva 
a cabo por medio del presupuesto, de los gastos en que incurren las empre-
sas públicas en las que generalmente existe una contraprestación. 

En lo referente a las clases de gastos públicos y la asignación 
que se les señala, deben distinguirse los denominados gastos públicos 
generales, denominados también "bienes públicos puros", de los denominados 
"gastos específicos". 

El concepto de bien público puro se origina en la necesidad de 
especificar las características que son propias de las actividades o fun-
ciones estatales. En esencia, se pretende diferenciar los bienes públicos 
de los privados. A los últimos se les aplica el principio de exclusión, lo 
cual significa que se excluye al consumidor de la satisfacción de un bien 
si no paga un precio* En el caso de los bienes públicos, el consumo de un 
servicio por una persona no implica la exclusión de otra. 

Pero no sólo la aplicación del principio de no exclusión distingue 
—los bienes públicos de los privados, les distingue también la caracterís-
tica de que su consumo se lleve a cabo o no en forma conjunta por la 
población. 

Por otra parte, desde el punto de vista conceptual, los gastos que se 
consideran en la categoría de bienes públicos pueden ser asignados fácilmente 
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aunque muchas veces esa calificación no resulte tan fácil porque no siempre 
se cuenta con información suficiente para saber quiénes son los beneficia-
rios de un gasto especifico. 

Para analizar los beneficios que genera el gasto público se sugirie-
ron los pasos siguientes, desde un punto de vista metodológico: 

i) Determinación del gasto público total, haciendo la distribución 
entre el gobierno y las empresas públicas. 

ii) Determinación de las funciones que realizan los organismos del 
sector público. 

iii) Clasificación del gasto público con base en sus funciones. 
iv) Determinación de los grupos que se benefician de los gastos 

públicos. 
v) Asignación de la proporción de los gastos públicos por estratos 

de ingresos de la población, en función de la utilización de 
cada uno de los servicios. 

b) La carga tributaria 

La distribución de la carga tributaria es un elemento básico que debe 
conocerse para que se pueda aplicar una política, fiscal eficaz con carácter 
progresivo; mientras no se conozca quie'n es el que paga los impuestos, 
resulta imposible establecer si el sistema impositivo es redistributivo del 
ingreso o no lo es. 

Para estudiar la carga tributaria es indispensable analizar no sólo 
los impuestos que convergen al gobierno central sino ios recaudados por 
todos los entesspúblicos descentralizados, y los que recaudan los gobiernos 
locales. Deberán considerarse impuestos también las aportaciones al sistema 
de la seguridad social. 

i) Incidencia de los impuestos. Cuando se conoce la incidencia de 
los impuestos se puede saber la forma en que los mismos afectan a las per-
sonas, por eso interesa básicamente conocer los efectos que tienen los 
impuestos sobre el ingreso real disponibles. 

La incidencia del impuesto sobre la renta afecta tanto a las personas 
como a las sociedades de capital. En el primer caso recae sobre la persona 
que inicialmente lo paga y sus efectos sobre la oferta de mano de obra y de 
capital no son significativos, pero cuando afecta a las utilidades de las 
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empresas, la incidencia depende de la estructura del mercado. Abundan los 
indicios de que es frecuente la fijación de precios en forma oligopólica, 
razón por la cual el impuesto sobre la renta, tanto en el caso de las 
empresas constituidas por sociedades como en el de las imparsonales, es tras-
ladado hacia el consumidor de los productos. Cuando se trata del impuesto 
sobre la renta que recae sobre los empleados, pensionistas, rentistas y 
empresas agropecuarias, la traslación del impuesto es sumamente difícil. 

La incidencia de otro impuesto que es objeto de discusión técnica es 
la aportación patronal a la seguridad social; con frecuencia se sostiene 
que esta aportación es considerada como parte del costo y como consecuencia 
es pagada por los consumidores. Por.su parte, la contribución del 
asalariado, en casi todos los casos, es pagada "ds jure". 

Por lo que respecta a los impuestos que gravan las exportaciones, se 
parte del supuesto que los que afectan este rubro son pagados por el pro-
ductor con excepción del impuesto a exportaciones como las del banano, ante 
la posibilidad de que se establezcan acuerdos para aumentar los precios al 
consumidor en los países importadores . 

En cuanto a los impuestos sobre las ventas o el consumo de bienes y 
servicios, se supone que los impuestos son trasladados al consumidor final. 

ii) Asignación de impuestos por estratos de ingresos. Determinados 
los supuestos sobre la incidencia, se asigna cada uno de los impuestos por 
tramos de ingreso. En el caso del impuesto sobre la renta de las empresas, 
al suponerse la incidencia sobre el consumo fiscal, la asignación se reali-
zarla de acuerdo con la distribución del consumo en cada estrato poblacional. 

En cuanto a los impuestos que no se trasladan, se asignaría directa-
mente al que los aporta tomando en consideración el estrato de ingreso en 
que se ubica la persona. 

También para favorecer una aportación más equitativa a la seguridad 
social tendrá qué obtenerse información sobre el ingreso de los asalariados 
por escala de salarios; al aporte patronal al seguro social deberá aplicár-
sele también el mismo criterio. 
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c) Distribución de la carga tributaria en el Istmo Centroamericano 

La distribución del ingreso en el Istmo Centroamericano es desigual y 
por lo tanto la política fiscal puede ser un buen instrumento para 
equilibrarla. 

* En la región, el sistema tributario tiene carácter regresivo, desta-
cando por esa circunstancia los impuestos sobre los ingresos y sobre las 

v utilidades. Resultan básica<nente regresivos los impuestos que afectan a los 
béenes y servicios, las aportaciones de los obreros y los patronos a la 
seguridad social, y los impuestos sobre las importaciones. El impuesto 
sobre la propiedad, así como el impuesto sobre las exportaciones, muestran 
un "comportamiento errático". 

En materia de política fiscal, en el Istmo Centroamericano puede 
resumirse la apreciación en los siguientes términos generales: 

i) La importancia de la imposición sobre la renta personal es 
reducida. 

ii) El peso de algunos impuestos, entre ellos los impuestos al con-» 
sumo, incide principalmente sobre los grupos de ingresos máá 
bajos. 

iii) El impuesto sobre las ventas no tiene característica especifica 
en cuanto a su progresividad o regresividad. 

iv) La imposición sobre las importaciones tiene carácter regresivo. 

2. Elementos para tenerse presentes en las políticas 
de producción alimentaria 

Tomando en cuenta la situación reseñada en el capítulo IV, se pueden 
señalar algunos elementos que podrían ser de utilidad para definir linca-
mientos de política encaminados al doble propósito de incrementar la produc-
ción de los alimentos de la canasta básica y de mejorar el acceso que a 
ellos tengan los grupos de la "población objetivo". 

a) Reorganización de las pequeñas unidades de producción 
r 

Las dificultades a que da lugar la operación de este tipo de unidades 
aconsejan su reestructuración. Programas de compactación parcelaria, de 
formación de cooperativas de producción y de empresas asociativas, podrían 
contribuir eficazmente a la formación de unidades que, a una escala de 
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operación adecuada, permitirían a la vez la administración de programas de 
suministro de insumos, de crédito, de asistencia técnica y de comercializa-
ción, y favorecerían la producción de alimentos. Estos programas podrían 
unirse a íina diversificación del patrón de cultivos de las pequeñas unida-
des que no se les integraran para mejorar eus niveles de productividad, 
empleo e ingresos. 

b) Adaptación de las estructuras que existen en las instituciones externas 

También puede convenir que las instituciones que se dedican en la 
actualidad a impulsar al sector agropecuario adapten los programas y los 
instrumentos de que disponen a las características del sector agropecuario. 
El tipo, la periodicidad y la localización de los servicios tendrían que 
tener presentes las necesidades de muchas unidddes de producción que 
difícilmente pueden atenderse con programas convencionales. Destacan en 
este sentido los aspectos del crédito y del suministro de insumos. 

c) Estabilidad en el suministro de alimentos y precios 

La constitución de reservas alimentarias adecuadas --en los rubros 
que es posible-- tiene dos repercusiones importantes: la primera es que 
permite entrar ventajosamente en el mercado internacional cuando se presenta 
la oportunidad y evitar compras de emergencia, casi siempre desfavorables, 
en el caso contrario; la segunda, que aparte de evitarse la especulación y 
las carestías artificiales se cuenta con un instrumento eficaz para regular 
los precios evitando que esas circunstancias afecten negativamente a la 
población de menores ingresos. La política de precios debe programarse 
tanto para insumos como para productos, en favor del esquema de prioridades 
que se adopte. • 

d) Infraestructura rural • • • i*, 
En estrecha vinculación con lo anterior está la necesidad de insistir 

en la dotación de una infraestructura rural diversificada que favoreciendo 
directa e indirectamente la producción de alimentos prioritarios puede 
influir decisivamente además en el incremento de la ocupación. 
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e) Tecnología de alimentos 

Una acción de esta naturaleza deberá tender a disminuir las perdidas 
a que da lugar el manejo de alimentos rectificando situaciones que se pre-
sentan en yarias fases del proceso productivo agropecuario en general y 

..•••• ; i 
abarcan desde los problemas de uso de la capacidad instalada en las fábri-
cas de leche hasta el ensilajd de pastos para el ganado. El propósito debe 
ser conseguir.una integración vertical agroindustriai mayor. 

3. Elementos para políticas de construcción de vivienda 

En el cuadro 9 y en el gráfico 2 se resumen los resultados del análisis de 
un proyecto tipo,,'en los países de la región,—^ de vivienda de bajo costo. 
Del análisis de las cifras se deducen los elementos que permitirían 
abaratar los costos y los precios de venta de viviendas destinadas a los 
grupos sociales de bajo ingreslo para hacerles accesible con elïo su 
adquisición. ¡ 

Cuatro son, aparentemente, las causas principales de encarecimiento y 
de concentración del ingreso que pueden si no eliminar, disminuir su 
impacto: 

• ¡ 

i) La intermediación a que da lugar el concepto de administración, 
finaneiamiento y promoción, con lo cual el 77.67» de la! inversión se dirige 
a los estratos de ingresos más altos; , 

' " ' i -
ii) Unas utilidades excesivas èn l¿s fases de la construcción de la 

urbanización y dé las Viviendas que significan un 46.7% de la inversión y 
también benefician a los sectores de altos ingresos; 

iii) La fuerte dependencia del mercado externo de los programas de 
vivienda, que implica que el 40.8% delvalbr de los materiales o componen-
tes constructivos empleados beneficie al exterior, que se traduce --entre 
otros aspectos-- en precios más altos y disminuye el efecto multiplicador 
del empleo dentro del país, y 

iv) Aunque de más difícil corrección, también el exceso -de utilida-
des que lleva consigo el proceso de produc¿ión y comercialización de los 
materiales utilizados, y benefician a los estratos de ingresos más altos en 
un 43.4% de su valor. 
5/ Véase CEPAL, La vivienda como necesidad básica (CEPAL/iIEX/SEM.4/2), 

10 de febrero „de 1981, y Distribución del ingreso ¿enerado por proyec-
tos de vivienda de interés social en el Istmo Centroamericano. Análisis 
de un caso tipo (CEPAL/MEX/SEtl.4/4), 1Q de marzo dé 1931. 
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Cuadro 9 

DISTRIBUCION DEL INGLESO GENERADO POR UN PROYECTO REPRESENTATIVO 
j DE LA VIVIENDA DE BAJO COSTO 

(Pesos centroamericanos) 

Rangos ; Proyecto Venta del Producción y Administración Actividades 
de > ingrese » : (total) % terreno % comercializa % Construcción % financiemiento % derivadas % 
personal i ción de - y promoción . 

materiales 

Total 4 611,555 loo. é 182 USO 100.© - 992 873 loo.'o 1 G62 420- 1JQ.G 1 Old 463 íoo.o 563 214. 100.0 

% ; 100.0 4.0 •21.5 40. 4 21.9 12.2 

2000 y más 2 361 625 51.2 182 sào 100.0 398 901 40.2 
j 

817 105 43.9 736 068 7 2.8 226 681 40.2 

1000 - 1999 150 304 3.3 - 32 168 3.2 52 087 • 2.a : 48 666 - 4.8 " 1? 383 3.2 
500 - 999 253 330 5.5 . * * 47 318 4.8 93 765 5.0 85 165 8.5 27 082 4.8 
250 - 499 D 376 631 8.2 54 557 5.5 231 358 12.4 60 832 - 6.0 29 934 5.5 
100 - 249 E 571 032 - 12.4 « m 38 090 3.8 452 652 24.3 58 735 •5.8 21 555 3.8 

50 99 F 243 349 5.2; m m 16 388 1.7 196 920 10,6 20 997 2.1 9 04.1 1.7 
0 - 50 G - Ó.O m m • 0.0 - ' 0.0 - " „ 0.0 - 0.0 

Pagos al 655 534 14.2 - ~ . 405 456 40.8 13 533 1.0 - 0. « 231 543 40.8 
exterior 

i • 
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Gráfico 2 

BISTRiaOCXÍW y CONCBKTRACI0N PGE.CENTUAL DEL INGRESO GENEBÁW 'POR 
EL PROYECTO REfRBSENTATWO BE LA 7IV 1EW3A BB BAJO COSTO. 

FUENTE: Cuadro 3 
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En la medida en que las conclusiones de la investigación realizada 
sean válidas y posibles de generalizar» se desprenderán de ella lineamien* 
tos de política si no abarcan todas las posibilidades, pueden contribuir a 
reducir costos y precios de venta de la vivienda de interés social y hacer 

• i 
posible el acceso a este tipo de necesidad básica. A ello contribuiría f' 
además el mejoramiento de la distribución del ingreso. 

Los lineamientos de política podrían ser los siguientes: 
i) Optar por fornas de administración, finaneiamiento y promoción 

que eviten la intermediación innecesaria. Implicaría ello la intervención 
de organismos del Estado o la participación de instituciones financieras, 
preferentemente sin propósito de lucro; 

ii) Efectuar la suscripción de los contratos de construcción en una 
forma que permita conocer la estructura de los costos por renglones y 
evitar el ocultamiento de utilidades; 

iii) Modificar el enfoque de la programación de la vivienda de 
manera que en el proceso de producción y comercialización de materiales y 
componentes se utilicen recursos naturales nacionales, lo cual requeriría 
revisar las alternativas tecnológicas y complementar los insumos de la cons-
trucción disponibles a través de proyectos artesanales o industriales. 
Debería tenerse presente que la transformación tecnológica probablemente 
requerirá ajustes en la estructura comercial, y 

iv) Fomentar la formación de centros de acopio y comercialización 
de materiales y componentes de construcción para que, en función de la 
escala de las operaciones y de los propósitos nacionales, puedan reducirse 
los costos de los insumos de la construcción y se elimine el inconveniente 
de la dispersión de los materiales. 
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