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1. TUTIODUCCION

1. ALntecedentes

La Comisidn Econdmica para fwérica Latina (CETAL), con el apoyo del Pro-

graema de lag Hacionec Unidas para el besaxwollo (BEUL), estd vealizando una

G

investigacidn sobre pobreza cryitica en Lmérica Latina (Proyecto Intex-
institucional R[MWA/T77/018), cuyo objerivo principal es el de colaboraxr com
los zobiernos de la vegidn en sus propbsitos de aumentar la participecidn
de la poblacibn en los Leneficios cel degarrollo y erradicer o aliviar ls
1, ; . Y 1
pobreza critica en sus respectivos palses .~
En el marco del mismo Froyecito uULL/77/01G, la Suvsede de la CEEAL en

4

liéxico realiza, con los paises del Istmo Centroamericano, una actividad

-,

tendiente a determinar el graco de satisfaceidn de las necesicades wésicas

2/

en esa subregidn.~ Sus objetivos son: en primer lugar, esclarecer la
nzturaleza, el alcance y la magnitud de la pobrezs em cada uno de Gichos
paises y, en sefpundo lugar, me’oray el sistema de instrumentos e indicgdo-
rea de que esos palses disponen pars apreciar sus estructuras distriwutivas,
formular politicas pzza enfrentér las condiciones d¢e pobreza, y finalmente
se persigue establecer bases pcra programas y acciones gue tiendan = elevar
el grzdo de gatisfaccidn de las necesildades
Al proyecto del Istwo Ceutroamericeno se le .a tratado de der un
carficter eminentemente prictico. ilan tiratado de tenerse presentes las pre-
‘6cupaciones esenciales de los paises del Istmo, asi como las inguietudes
expuestas en log diversos planes ¢e cesarrolio, para que las estrategias y
loz programes principales tiendan piecisamenie z wejorar las condiciones de
vida ée los sectores mis desposeldos de la sociedad. Loo palaes mismos lle-
van a cavo las divercas actividades, y con ellos los que definen las
modalicaces paraincérporﬂr la atenuzcidn de la pobreza y la satisfaccidn de

lzg necegidades Lasicas de la poblacidn como varialles de sus estrategias

1/ CEPLL, La poureza ecritica en América Latina: gituacidn y anfli

- politicas (RL4/77/018), 1977, y Escuema ampliado del Pfayect S
Pour¢ea Critica en 4mérica Latina, 1077.

gj CEPAL, Notas pars wvegiizar una 1HVEutlgacién soure el ~rzdo de satis-
faceidn de las necegicales visicas ea los paigses cel Istmo Centro-

americano {CEPLL/IEBI/IVV7), marzo ce 1.79.

sis de
obre
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¢e desarrollo. La CLEPAL esencialmente colawvova en los estudios que los

paises realizan y sirve asimitmo Ge enlace entre los diversos grupos nacio-

nales coustituidos por funcionariog de diferventes entidades guuernamentzles

¥y coordinados por cuc respeeiivos ministerios u oficinss ce planificacidn. »

'Ll proyecto del Istmo Cencroamericamo cuenta también con la pertici-

pacidn y la asistencia de vairios organlsmos y proyectos regionales y suue »
Tegionales, entre los gue figuran el Inctituto ce Nutricidn de Centroamérice

y Panamé& (IUCAP), el Launco Centrosmericano ce Integracidn Econdnica (LCILE),

el Programe Regional del Lmpleo pava América Latina y el Caribe (BRELLIC)

(Proyecto RLAS7C/U00) y el Proyecto led de Sistemas Educativos (RLAS79/002).

41 iniciarse las actividades del proyecto del Isimo se elauvord un

H

programa de trabajo comln parvz tocos leg palses en el que se scfialardin las
investigaciones que requevian log intereses y prioridades de cada pais; el
programa ce sometid a la coasiceracidn de los responcables ce los grupos

naclonales en el primer seminavio convocaco al efecto por le Subsede de la

3/

CEPLL en Liéxico en wmarzo de 173C.,~ [n esa reunidn se dleron a conocer las
tareas cvue llévaban a cabo sobre la maieria loc palces, y se anslizaron los
objetivos, la orientacidn y el contenido cel programa de tresajo del pro-

yecto del Isimo Centiroamericano.

2. Lreve relacibn de las activiicaes principales

In estas piginas se presenta una breve descripeibn general de las sctivida-
des llevadas a cabo por el proyecto y los principsles avauces logrados en
el cesarrollo cel programa de tralajo.

Durzute ecta fase Cel proyecto, més que una investigacidn académica
se procedid a definilr una concepcidn de powresa como “sindrome situacional®
Ge unz parte considerable de la poulzeidn, y por consiguienie como uno de
los proulemas més importantes 2 que se enfrentan los palses de la regibn,

cuya disminucibn a vase de la setisfaceidn de sus necesicades uvEsicag o

minimas ceberian constituir los objetivos primorcdiales de los planes de

‘esarrollo y ¢e las politicas econduicas ce los paises. i efecto, como se

G

3/ CEPLL, Seminacvio gobre el Progrvema Ge Trabajo c¢el Estudio Regional sobre
el Grado Je Satisfaccidn de las Wecesidades Lésicas ea el Istmo Centyo-
anericano, Informe del Seminario (CEPLL/UEXSSELL.2/10), abril de 1280.

/sefiala



.sefiala en el capleulo IIil, por las eatimaciones vealizacas por los uiver
05 orgenismog de planeacidn, con base en una wmetodoloric uniforme diseiiada
con la colavoracidn de la Secretaria de la CEPALL, puecde sefialarse cue laciz
1575 el 20% més poovre de la poblacién de la regién sbélo ovtenia poco més
cel 3% c¢el respectivo ingreso naciomal, el 2uj més rico recivic aproximade-
mente el (Q% ¢e dic.o ingreso, y dentro del mismo, el 5% de ingresos wmis
altos ovtenia mas cel 20% <el ingreso nacianal total. En otras palavras,-
el 5% de la poilacidu cde mis altogs ingresos cisfrutaba de un ingreso por
navitente 35 veces superior al que recibila el 20% de la poblacidn més pobre.
For otva porte, desce el punto de viote cel grado ce incidencia ce la
pourezz y de falta de geotisfaceidn ce las necesidades vésicas en ege mismo
periocdo, se estima cue, con importantes variaciones ¢e un pais a otvo, las
necesidaCes bDésicas minimes del €5% de la pollacidn del Istmo Centrosmeri-
cano no llegalan 2 satisfacevce y que el 4U% de la povlacibu total vivia en
condiciones de extiveme povrezsz. Significa ello gue més de 14 milloites de
peréonas 7o aleanzen & satisfecer sus necesidales vsiczas y cue, e ellzs,
wés de nueve millones estén en condiclones (e extrewa pourezz. Este civ-
cunstenciz es mis ruwal gue urvana porque ¢e los 14 willones de guienes no
alcencen ¢ satisfzcer sus necesidades DiAslecas, nueve vivei en el &res rural
y casi siete estfm en condiclones de extrema pobuweus.

Dada la magnitud del problema, en la mayoria de los paises del Area los
términos del desarrollo econdmico, de la atenuacidn de la pobreza, de la distri-
bucidn del ingreso v de atender a las necesidades basicas constituyen aspectos
diversos del tema central que consiste en elevar el nivel de bienestar de la
mayoria de la poblacidn y de mejorar por consiguiente la equidad social,

Por ege motivo, aparte de ceterminarse las caracteristicas de la
povreza y las desigualdzdes jue se advierten entre los girupos sociales
(capitulo III), se pregentan alpunas consicervaciones relacionadas con el

suminigtro de los vienes y sevvicios sue se requieren para satisfacer las
necesidaces L2sicas (capitulos iV y VI) con el propbsito de contwivuin a
reorientar el conjunto de la politice de cesarrollo en Ffuncildn de priorida=
ces en lo que vespecta & la sztisfeccidn de niveles winimos de Lienestar de
parte consideravle de la poulaciba. 8¢ :a procuraeo, souvie todo, que laz
investigeciones efectuacas tengan eplicacidu en politicas y projramas
especifico Dichas invectigaciones ce hign rvelerido tanto a la natureleza

/v nedicidn



y medicidn de los grupos en situscidn de pobreza, como a las condicicones en
qué 5e.encuentra la produccidn de Lienes y gervicios -(alimentos, vivienda,
salud y educacidn), asi como a las formas ¢e insercidn ocupacional de
diclios grupos poulacionales.

Sin emvarzo, €8 menester precisar cue el desarrollo de las activida~
-es no ha sido homogéneo. Us por ello que en las presentes notas se encon-
travén algunos vacios y desequililrios en la exposicidan de los diferenies
temas, reflejo tamuién de loc diversos grados de avances y prioridades

establecidos en el transcurso de un trebajo comlin que alin esté en proceso,

/1I1. PRINCIPALES
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II. PRINCIPALES AVANCES

 Primer resultado de este proyecto regional puede considerarse el estable-
. timiento de grupos nacionales que se han comprometido a estudiar y propo-

ner_pqliticas Yy programas para atenuar la pobreza y mejorar la equidad

del desarrollo. Estos grupos interinstitucionales, coordinados por los
hinistgrios‘de Planificacidn en los respectivos paises, son los verdade-
rés:ejgcu;qres del proyecte; 1/ a2 ellos se han debido las actividades des -
ar:olladas, en las que ha colaborado y que ha coordinade la subsede de
la CEPAL en fi€xico. El proyecto ha representado tambin el papel de cata-
lizador de las inquietudes de los paises de la regidm por lo que respecta
al tema de que se trata, asi como de las prioridades que se le han seiialado.
En todos los paises se han procurado adaptar o disefiar instrumentos
de medicidn para la cuantificacidn v evaluacidn de las condiciones en gue
se distribuyen los ingresos, se satisfacen las necesidades b8sicas v el

2/

grado dque alcanza la pobreza — .

1/ De hecho, esta participacifn de los pa1ses ha significado un compromiso
importante en recursos nacionales. Pueden sefalarse, por ejemplo, las
siguientes institucionaes participantes. Costa Rica, Oficina de Plani-
ficacidn Nacional y Politica Econdmica (OFIPLAN); Ministerio de Trabajo
y Seguridad Social; Sistemz de Informacidn en Hutricidn de la Casa
Presidencial (SIN); Instituto de Investigaciones de la Facultad de
Ciencias Econfmicas 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
(INISA) de la Universidad de Costa Rica. Guatemala, Secretaria General
del Consejo Nacional de Planificacidn Econdmica (CONAPLAN), y Direccidn
de Estadistica y Censos. lionduras, Secretaria Técnica del Consejo

© Superior.de Planificacidn Econdmica (CONSUPLANE); Sistema de Andlisis
y Planificacidn de la Alimentacidn y Nutricidn (SAPLAK), y la Direccidn
de Estadistica y Censos. Hicaragua, Ministerio de Planificacidn (MIPLAN);
Ministerio de Salud; Ministerio de Lienestar Social; Ministerio de Edu-
cacidn, e Instituto Nicaragliense de Estadistica y Cemsos (INEC). Pananmi,
Ministerio de Planificacidén y Politica Econdmica (MIPPE); Ministerioc de
Salud; Ministerio de Desarrollio Agropecuario (MIDA); Centro de Investi-
gaciones y Andlisis Administrativo (CIAA) de la Universidad de Panama
¥ Ministerio de Trabajo y Bienestar Social.

2/ De conformidad con el programa de trabajo, se disefiaron tabulaciones
especiales y se procesaron y se analizaron las siguientes encuestas en
los paises respectivos. Costa Rica, Ministerio de Trabajo, Encuesta
sobre distribucidn de ingresos, 1977 y SIN, Encuesta Nacional de Nutri-
cibn 1978. Guatemala, Direccidn de Estadlatlca v Censos, Encuesta de
Ingresos y Gastos,1930. Honduras, CONSUPLANE, Encuesta de ingresos y
Gastos 1978-1979. Nicaragua, THEC, Encuesta de Hogares Urbanos 1980, e
INEC/MIPLAN, Encuesta de Ingresos y Gastos 1980. Panam3, Ministerio de

Salud, [ncuesta liultisectorial sobre Alimentacifn y Nutricin, 1980.
/El anilisis



El an8lisis de las encuestas de hogares, encuestas de ingresos y
gastos, de los estudios sobre distribucidn de ingresos y de otras fuentes
‘directas e indirectas de informacidn ha permitido determinar en varios pai-
ses del drea la magnitud, intensidad y condiciones de la pobreza absoluta
y relativa y las lineas de pobreza, asi como la magnitud de la poblacidn
que debé ser objeto de una politica econfmica y social esencialmente diri-
gida a la satisfaccién de las necesidades bésicas-él (las estimaciones “
tentativas para el conjunto de los paises se resumen en el capitule III)

y para ello (como se presenta en el capitulo 1V) se elaboraron canastas
bisicas de alimentos para los sectores urbano y rural de cada pais ajus-
tadas a sus pautas socioculturales de nutricidon, a la estructura de gas-
tos de la familia por estratos de ingreso, vy a las caracteristicas de la
oferta nacional de alimentos.

En algunos palses se avanzs en la defipnicidn del concepto de una
“'canasta ampliada", incluyendo en el objetivo de la politica de necesida-
des esenciales la prestacidn de servicios de salud y educacidn bidsica é/.

De las tabulaciones especiales de las encuestas se han desprendido las
caracteristicas socioecondmicas y demograficas de la poblacidn en condi-
ciones de pobreza y la situacifn de empleo y desempleoc. La informacién re-
cogida permitird establecer el numero y las personas que se benefician y
la forma en que se distribuyen los frutos del crecimiento econfmico entre

los estratos de poblacidn de los paises del Istmo.

Por otra partec, en el capitulo IV de esta notz se resume la investi-«
- - - - - » -
gacion efectuada sobre las condiciones de los alimentos incluidos en las

canastas bisicas var~ 1o cual se analizoren las  wstructuras de la produccidn

3/ SEGEPLAW, Naturaleza y alcance de la pobreza en Guatemala., Proyecto
CEPAL/PWUD sobre el Grado de Satisfaccifn de las Hecesidades Basicas
en el Istmo Centroamericano, versidn preliminar, marzo de 1981.
COMNSUPLANE, Haturaleza v alcances de la pobreza en Ilonduras (en elabora-
cidn), Proyecto CEPAL/PNUD sobre el Grado de Satisfaccitn de las Nece-
sidades L&sicas en ¢l Istmo Centroamericanc, Tegucigalpa. OFIPLAN/SIN/ v
IICE/MTSS, Pobreza v distribucidn de ingresos en Costa Rica, Proyecto
CEPAL/PHUD sobre el grado de satisfaccidn de las necesidades basicas en
el Istmo Centroamericano, versidm preliminar, San Jos&, marzo de 1981.
MIPPE/MINSA, Pobreza y distribucidn de ingresos en Panamd@, Proyecto CEPAL/
PWUD sobre el grado de satisfaccidn de las necesidades basicas en el
Istmo Centroamericano {(en elaboracidn), Panama.

4/ MIPLAN, La canasta bisica ampliada como instrumentc de planificazeifn,
Proyecto CEPAL/PSUD sobre el grado de satisfaceidn de las necesidades
bdsicas en el Istmo Centroamericano. Managua 1981,

/y la



y la evolucidn que han experimentadc relacicnindclas con la naturaleza

del modelo de desarrollo. El trabajo se efectud para el Istmo Centroame-
ricano, Coro conjuhto, y especificamente para los casos de Costa Rica,
Guatemala, Honduras, Panami, intent@ndose mejorar los datos sobre la clase
y la cantidad de alimentos bAsicos que se obtienen en los palses, la forma
en que se distribuyen y los sectores que se benefician con ellos.

En cuantd al tratamiento de algunos sectores sociales, se estudid la
vivienda destinada a_contribﬁir a la satisfaccisn de las necesidades bisi~
cas, orientfndose el anZlisis hacia el pfoceso de construccin considerando
lecs diverscs tipos de vivienda, la disponibilidad de recursos de materiales
para la construccifn y su insercidn en la economia, asi como el cardcter
que reviste la distritucifn de ingresos generados en esta actividad.
(Capftulo VI). |

En los estudics tambi@n se¢ han intentado analizar las potencialidades
de la produccidn de los bienes y servicics que son esenciales para la pebla-
cidn y, por otro lado, de quf manera la produccidn de estos bienes y ser-
vicios esenciales puede ser generadora de empleo y dinamizadora de las
actividades econdmicas en general.

Teniendo preseﬁtes sus caracteristicas sociceccnfmicas, en algunos pai-
ses se colabord en el anflisis de lcs niveles de salud y educacifn y las
caracteristicas del personal dedicado 2 ellos y las normas de organizacidn
del Estado;éj Asimismo, se adelantaron algunos trabajos sobre la variable
empleo y la insercidn ocupacional de 1los pobres, dentro de una politica de
necesidades bdsicas, cuyos lineamientos se recogen en el capitulo V.Ej
Este aspecto se analiza desde un punto de vista bidimensional: el de la in-
sercidn ocupacional de los pobres, vy el del efecto-empleo obtenido por las
caracteristicas de las actividades de producciln de los bienes y servicios

destinados a diches estratos de poblacidnm,

5] OFIPLAN, op. cit.; SEGEPLAN, op. cit., y CONSUPLANE, op. cit.

6/ VEanse los trabajos realizados en el marco del proyecto: PREALC, Situa-
cidn ocupacicnal de los pebrés. Una aproximacidn metodoldgica para su
mediciln, andlisis y disefto de politica, Guatemala, septiembre de 1980;
Ministerio de Trebajc y Seguridad Social de Costa Rica, Efectos ocupa-
cicnales de una politica de satisfaccidn de 1las necesidades Lisicas (en
elatoracidn); A.R. Barbosa Pobreza e insercifn cocupacional. Notas para
su estudic. Documento infermativo No. 1, Seminario sobre Pobreza y
Grado de Satisfaccidn de las Necesidades Basicas en el Istmo Centroame-
ricano, marzo 1681, y Asescria al Progreme de Acciln_ Inmediata, Teguci-
galpa, 1980, '

JTambién



‘También se ha examinadc el disefio del sistema de indicadores y de
instrumentos (como la cncuesta de hogares) para no perder de vista la
situacidn de la distribucidn del ingresc, la satisfaccifn de las necesi~-
dades b@sicas y la situacifn social en general. -~

Por lo que respecta a las politicas de distribucidn de ingrescs y g
de algunos instrumentos del Estado, se avanzd en el andlisis de la
politica fiscal & y en la dinamizacifn de la eccnomia relacicnados con ‘
algunos programas como los de alimentacidn y vivienda 2/. En este sentido,
parece de interés seflalar el anZlisis due se hizo de las politicas de la
distribucifn y redistribucifn de ingresos en alpunos paises }Q/_

Tambi&n se cclatord en medidas referentes a organizacién y, dentro del
sector plblico de los paises, a los efectos de adaptar la ejecucién tradi-
cional de programas al nivel de las instituciomes del Estado al proceso de
pricrizacifn necesario para satisfacer las demandas b8sicas de la pobla-
ciﬁn.-il/

El trabajo efectuado permitir3 sefialar orientaciones y seleccionar pro-
gramas que favorezcan la satisfaccidn de necesidades b&sicas dentro del
contexto de los programas generales del desarrollo, especialmente por lo
gue respecta a poner de relieve la trascendencia del tema, senalar la ur-
gencia de determinadas actividades y facilitar en esa forma la movilizacifn
de recursocs hacia lo que forme perte de una politica de necesidades bésicas.
Todo ello, para contribuir a que se avance en el logro de les postulados

de equidad contenidos en los planes de desarrollo.

7/ MIPLAN, Sistema de indicadores para el sector social de Nlcarapua, ver-
s8ifn preliminar, 1980C.

8/ CEPAL, La politica fiscal come instrumento de la distribucifn del 1ngreso
(CEPAL/MEX/SEM 4/5), marzo de 1981.

9/ CEPAL, Costaz Rica, Honduras y Panamd: Sistema a2limentario de la canasta
bésica (CEPAL/MEX/SEM.4/11, 4/9 v 4/10), y La Vivienda como necesidad
bisica (CEPAL/MEX/SEM, 4/2), marzo Ge 1981,

10/ ‘Instituto de Investigacicnes de la Facultad de Ciencias Economlcas de
la Universidad de Costa Rica (IICE) y Centro de Investigaciones y Andlisis
Administrative de la Universidad de PanamZ (CIAA) (un documento para cada
uno de los pafses) Costa Rica y Panamd: Andlisis de las politicas de
distribucidn y redistribucifn del ingresc.

1/ MIPLAN, Matriz organizativa del Departamento de Planificacidn Social,
Managua, 1980.
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11X, EQUIDAD ¥ POLAEZA E LOS PAISES DEL LOTHO CENTROALERICAWO

1. Evolucidn econdmica y distriLucidn de los
frutos del crecimiento

Losjpaisqs del Istmo Centvoamericano len experimentado un crecimiento
econduico relativamente dindmico, que presenta particulavidades especificas
en cada uno de ellos. In su conjunto, la regidn mantuvo eatre 1250y 1273
un crecimiento del producto intermo bruto superior al 5.3% anual, & pesar
de liaberse observado unz degacelevacidn de la tasa de crecimiento gloval de
Centroamérica (4.0% promedio anual) y ce Panand (4.0%) en los afios seteanta.

Una de las caracterisiicas principales de ese crecimiento es gque s
sido inequitativo. 4 pesar ¢e los cambios cualitztivog y cuantitativos

xperimentacos en el Isimo Centroamericano Jduvante los Gltimos afios, sus
veneficios se hian digtribuido en foima muy desigual, en efecto, entre los
¢istintos grupos socizles cue viven ea los palses cel Iotmo. Un elevado
porcentaje del ingreso se concentra en reducidos segmentos de la pobLlacidn
y son amplios los estratos gociales virtualmence marginacos de log benefi-
cios del crecimiento econfmico. 4si, con diferenciaz importantes de um
pais a otro, es significativo el porcentaje de la poblacibn que vive en
condiciones de poLiezz extrema;l/

Una serie de varisbles permite medir deﬁﬁro de una sociedad la forma
en cue gse distriuuye el crecimiento econdmico; una Ge ellas es el ingréso.
Debe tenerse presente, sin emLarso,'que las estadisticag sobre-su'dis ribu-
cibn son escasas en los pelses del Istwo y que ello dificulta llevar a la
préctica andlicis comparativos en el tiempo y en el espacio. '

En el transcurso ¢e la investigaciéﬁ se intentaron sistematizar”todas
las informaciones cxistentes v se vealizavom encuestéé vy tabulaclones.
egpeciales para obtener unz visidn seaeral de la forma (e ¢lstribucldn del |
ingreso y (el grado de incidencia de 'la poureza en los diversos péisé§ de1
érea. L& heterogeneidad Ge las fueates de informacidn Listbricas y la
falta de estudiop sistemiticos sobre el tema wan impedido efectuar un
anBlisis de lz evolucidn nistdrica de la concentracidn de la riqueza y el

ingreso, perco los resultados provisionales de log Giversos estudios

1/ <“éase CLPALL, Ceantroamérica: qulucién econdmica desde la pospuerya
(CEPALJLIEL/ODES 34y, 19GC.

zealizados
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realizados en los palses proporcionan indicaciones sobre la situacibn de la
concentracidon del impreso y de los alcances que tenfa la pobreza em el con-
junto de los psiseaz del drea hacia fines de la década de los setenta;%!

A continuacibn se presentan los resultados de las estimacicnes conje-
turales sobre la distribucién del ingreso en los palses de la regidn hacia
fines de la década de los setenta, que dan idea de la pobreza relativa;é/
En la seccidn siguiente se hace referencia a las estimaciones sobre la
incidencia de la pobreza realizadas por loes grupos nacionales en el warco

del proyecto y compatibilizados para la misma &poca.

2. lLa concentrzcidn del ingreso en los palses del Istmo

Las limitaciones de las informaciones de que se digpone en los faises, como
va se ha dicho, han impedido rehacer series temporales que permitan enalizar
la evolucidn de la distribucidn del ingreso y de la pobreza en cada uno de
ellos; de los antecedentes parciales de que se dispone sobresalen, sin
embargo, ciertas tendencias gue apunton haciz tres caracteristicas

4f

significativas:—

2/ Estas dificultades para realizar este tipo de estudios no son privati-
vas de los paises del &rea, Existen autores que sostienen que las
dificultades en las fuentes de informaciln en los paises son tantas que
llega a ser mas factible intentar estudios comparativos gobre la dis-
tribucidn del ingreso entre varios paises que el andlisis histdrico al
interior de cada uno de ellos. F. Paukert, 'Distribucidn del ingreso
en diferentes niveles de desarrollo', en Revista Internacional del Tra-
bajo, Vel. 38, 2 y 3, Ginebra, agosto-septiembre de 1973,

3/ Se realizd un esfuerzo de compatibilizacién de las diversas fuentes de
informacidn al nivel de los paises para referirlas a un pericdo comin y
permitir la comparabilidad., REs obvio que en esas circunstancias no
cabe hablar de exactitud sino de aproximaciones que en el conjunto
representan el fendmeno distyibutivo de la regidn.

4/ Vé&ase CEPAL, Centroomérica; Evolucidn econdmica desde la posgueria,
op. git.

/i) Duraunte
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i} Durante la evolucidn econdmica de los paises de la regibn se ha
ido produciendo un ensanchamiento de la participacidn de los grupos medios
en el ingreso nacional;

ii} FEl crecimiento econfmico ha acentuado las diferencias entre los
ingresos de los grupos extremos de ingresos, mis bajos y mas altos, y

iii) S5i bien en algunos estudios se tiende a demostrar que la
incidencia relativa de la pobreza no se incrementd en el {ltimo decenio, el
nimero absoluto de familias en estado de pobreza ha aumentado.

En el cuadro 1 se puede obseryar la naturaleza desigual de la distri-
bucidn del ingreso em los distintos paises del Istmo. Se comprueba que en
Guatemala el 50% de la poblacidn por debajo de la mediana percibe apenas el
16.5% de la distribucidn del ingreso total mientras el 20% de la poblacidn
de ingresos mis altos recibe el 503.0% del mismo. Se aprecia igualmente que
mientras el ingreso por habitante promedio del 10% de la poblacidn mis pobre
no alcanza la suma de 70 ddlares anuales, el ingreso del estrato mis alto
correspondiente al 5% de la poblacién pasa de los 3 000 dblares anuales.

En El Salvador, la concentracidn del ingreso hacia fines de la década
anterior significaba que el 50% wis pobre de la poblacibn percibia el 127
del ingreso total y el 207 de la poblacidn percibia el 667 del mismo. E1
ingreso por habitante del 5% de ingresos mis altos era mas de 50 veces
suparior al del 20% mis pobre. En Honduras, Nicaragua, Costa Rica y Panami
se observa casi el mismo fendmeno, en cuanto a la participacidn del 50% de
la poblacidn de mis bajos ingresos. Por otra parte, el 207 del ingréso mis
rico percibe en estos palses entre el 50.y. el G60% del ingresc total. Si se
compara el ingreso por habitante del 107 de poblacidn mds pobre, Costa Rica
cuenta con un ingreso por habitante casi dos wveces mayor que el de Guatemala,
3.56 mayor que el de El Salvador, y mis del doble que Honduras, Nicaragua o
Panami,

Es interesante sefialar, por ejemplo, que si bien Panam2 y Costa Rica
tienen el nivel mds alto de ingreso por habitante promedio nacional tres
veces superior al de Honduras (véase el cuadro 2), no sucede 10 mismo con
el ingreso por persona de los mis pobres (del 107 de la poblacidn); en
efecto, por ejemplo, en Costa Rica es 8dlo el doble del de los de Honduras,

'y en Panamé, incluso es mds bajo. (Véave nuevamente el cuadro 1.)

/Cuadro 1
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{uadro 1

-

TG CENIGAMERTCANG:  ESTRUCTURA PROBABLE DE LA DISIRIBUCTION DREL IHGRESO Y
NIVELES DE INGRESO POR DABITANTE, POR PALSES, HASTA 1978

15

Costa Rica L Salwador Guntemala Hoaduras Nicaragua Paryamd
Lgtratos Poreen~ Porgen~ Pornen- Forcen~ . Borcen~ Porcen=
e : . TETREG . . Ingres A NIATLFO . Ingreso T NEYLE 0 e Ingres
a taje AIETESS taje £resa taje Ingr taje e Lajle Ingreso taje IR0
10‘3 méﬁ 90%33':&'} 1&5 132 :51’.{' ch * 3? B}— 3&-63 5? 43 2 41 61 3 1*2 5(\}1»‘3 Gtﬁ 33 nO
20% mas pabr& IR 176.7 2.0 46,5 3.5 9G.5 - 5.5 86,7 3.6 61.9 Z.7 12G6.90

30% bajo iz 17.0 550,48 10.4 15§f1 330 284 .4 4.3 1400 13.0 178.2 10.0 304.6
medians : )

20% saobre iz E.D 883.3 22.0 341.2 25 .5 4401 256.0 254 .6 26,0 356.2 27.0 B22.%
medisnag - )

20% mas rileo &5 .0 3 103.2 £ .0 1 535.3 58.0 L 530i.6 54,2 796.3 58.0 i1 199.8 9.3 2 710,01
3% mis ailto 25.40 4 218.2 33.0 2 467 .0 30,0 3 104.8 28,0 1 645.3 22.0 1 866,72 20,0 5 483.3

Fuente: Estimaciones de la CEFAL, en base a inrovmacionss de los palses.




INGRESC POR HABLTANTE ¥V POBLACION POR PAYZER, 1973

P
[
a3

JISTH0 CENTROAMERICAL

Pats Iagresc por habitgute Eobﬁaciézn-
{d&leres de 1970) (millones)
Costa Rica 333.8 2.1%
El Salvador 46343 .50
Guatemals , Elf,S _ .80
Honduras 290.0 RN 3
Nicaragua @12.1 Z .38
Panamé $1i.8 1.82

Fuente: . Haciones Unidas, Estudico Econdmice de América Latipa, L9275,
Santiage, 19386.

/8¢ pueds
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Se puede comprobar la concentracidn global ademfis a través del Indice

de Gini.gl Tomando como base dicho coeficiente se pueden comparar los resul=-

tados en ¢l cuadro 3. Puede apreciarse que existe una variacidén notoria
entre los paises del Istmo, asi como entre &stos y algunos otros paises
seleccionados a via de ejemplo. Costa Rica y Honduras son los que presen-
tan los menores grados de concentracidn global del ingreso en contraste con
los mayores valores de El Salvador y Fanamid. Lo anterior también se puede

o/

visualizar en las curvas de Lorenz contenidas en el griafico 1.~' Lo expre-
sado se reafirma al observar los ingresos de log diferentes estratos en
comparacidn al ingreso promedio de cada pais. In efecto, en el cuadro 4 se
puede apreciar que en el 50% mds pobre de la poblacidn de Guatemala, Hondu-
ras y Costa Rica, el ingreso por habitante constituye poco mis de un tercio
de los ingresos promedios de los respectivos paises; en cambio, para el 5%
de la poblacidn su ingreso por habitante es entre cuatro y cinco veces
superior al promedio nacional respectivo.

En el caso de Ll Salvador, Nicaragua y Panamd, el ingreso por
habitante del 507 m@s pobre de la poblacidn es menos del texrcio del prome-
dio nacional.

Haciendo la comparacifén con la mediana (véase el cuadro 5), los datos
reflejan en forma mis clara todavia el proceso de concentracién del ingreso
que se ha generado en los distintos paises del Istmo.

El ingreso por habitante del 50% més pobre de las poblaciones de los
paises del irea es aproximadamente la mitad de la mediana, pero el 207% mis
rico varia desde tres --Costa Rica-- a seis veces --El Salvador-- la
wmediana. En el 5% wls rico de la poblacidn significa entre seis y 12 veces

{Costa Rica, El Salvador y Guatemala).

3/ Il coeficiente de Gini permite, mediante una sola cifra, apreciar la
desigualdad global de la distribucidn de ingreso en un pals. 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 concentracidn.

6/ Las curvas de Lorenz del grifico 1, que pexmiten comparar los povcenta-
jes acumulados de la poblacidn con los porcentajes acumulados en la par-
ticipacidn del ingreso, ilustrar de mejor me2mera lo que en términos
numéricos ge ha venido describiendo. 5i la igualdad de los ingresos

fuese perfecta, es decir, si la poblacidn percibiera ingresos en la misma
proporcidn, la curva coincidiria con la diagonal del grafico, que expresa

una equidistribucidn; si la desigualdad fuese absoluta, es decir, sdlo
un beneficiario percibiese todo el ingreso, la curva coincidiria necesa«
riamente con la abscisa y ascenderia verticalmente sobre la ordenada de
la derecha. Cuanto mis se acerque la curva a la linea de 45° mayor serd
la igualdad de la distribucidn del ingreso.

JCuadro 3
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CORFICIENTE DE GINI ER FL I5THO L"N“R“QMERZQ%}G Y EN
ATGUNCZ FAISES SELECCIONADGS

Pais Coeficiente

Istmo Centroamericans

Cogta Rica 0,42
21 Salvador® .60
Guatemala . .55
Honduras 0. 45
NMicavagua .51
Fanawni 0.58

Otros palses selecciopados

Argentina™ 0,43
Canadas! 0,33
chited 0.50
Esrados Unidos®! 0.41
MExico/ 0.58
Reino Uﬂidogf . 3%

Fuentes: Para =l Istno, estimacidn de la CEPAL en
tase a informaciones de los pafses. Para los demfs
pa¥ses, Shail Ja:n, Size Distribution of Tunconme,

A Compilation of Data, A World Bauk Publicatiom,
Washington, B.C., 1975,
a/ Avea merropolitana.

b/ 1961.
</ 1965.
/1968,
ef 1972,
£/ 1369,

JGrifice 1
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Cuadro &

ISTMO CENTROAMERICANC: PORCENTAJE DEL IWGRESO POR BABITANTE DE 108
DIFERENTES ESTRATOS DE POBLACION CON RFLACION AL IKGRESO
POR EARITANTE PROMEDIC DE CADA PAIS HACIA 1978

Eetyatos Guatemala Eiai:iﬂ Honduras Né::rav ggiza Panams
10% m8s pobre 12.9 8.0 21.2 12.3 15.0 6.0
20% més pobra 17.4% 10.0 27.8 15.0 20.06 13,3
30% siguiente 43,3 33.4 48,3 32,6 56,9 33,5
50% mée pobre 33,9 6.1 40.1 6.8 2.2 25.5
20% més rico 189.¢ 231.3 174,6 191.1 146.2 198.2
5% mis zlto 500.0 432.6 467.,4 352.8 - 3749.6 503.3

Fuente: <Cuadres 2 y 3.

fCuadro §



Cuadro 5

LSTMD CERTROAMERICANO: PORCEWIAJE DEL INGRESG RESPECTO A LA MEDIARS

El Sal- Hleara- Costa

Estrﬁtés ' Gustenzla vador Honduras cua Fica Fanani
10% mds pobre 2,2 15.2 3.2 25.2 i%.% 3.7
20% mis pobre 27.2 18.7 &0, 9 30.7 25.5 21.6
30% siguiente 7.3 62,5 0.9 §8.4 2.3 54.1
507 wés pohye 51,3 £5.0 " 58.9 68,4 53.6 1.2
20% wés rico 35%.8 51&.8 303,86 4954 212.7 381.1
5% mis slto 1°834.¢ §%4.0 733,% 826,2 50%.3 873.4

Fuente: Cuadro 2.

JLa situvacifm
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La situacidn de la concentracidn del ingreso en cada uno de los
paises aludidos equivale a una distribucidn tedrica para el conjunto de la
regidn. BSe puede apreciar asi, en el cuadro G, que el 50% de las familias
ubicadas en las escalas inferiores sdlo recibirla 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 tedricas resultantes son mis notorias ain. En definitiva, el 5%
de la poblacifn cuenta con un ingreso 36 veces superior al 20% de las
familias de los estratos imferiores de ingresos. '

Comparando los datos del cuadro ¢ con los del cuadro 1 se pueden
establecer las diferencias entre la concentracidn del ingreso en cada pais
y la distribucién tedrica del conjunto de la regibnm, que reflejan los dis-
tintos grados de desarrollo alcanzados por cada pais. Estos resultados ‘
sefialan que, tomando en cuenta el 107 de la poblacidn del estrato mas.bajo,
solamente Costa Rica sobrepasa significativamente el nivel del proﬁedib
regional; en relacidn con el 30% por debajo de la mediana, sblo Costa hlca
y Panamd gsobrepasan ese nivel, y L[l Jalvador, londuras y Wicaragua queuan
muy por debajo de €1,

Las cifras anteriores vendrian a confirmar una vez mis que no sblo
existe una desigual distribucibn Gel ingreso en el interior de los paises
gino que también persisten las diferencias entre los paises, como resultado

de los diversos grados de crecimiento econdmico alcanzado por cada uno.

3. Mapnitud v aleances de la pobreza en la regidn

Para tener una visidn mis completa sobre la situacidn de la equidad social
y para determinar “"las poblaciones objetivos' susceptibles de tomarse en
cuenta para las politicas integrales destinadas a satisfacer sus necesida-
des esenciales, con base en los estudios e informaciones de los paises ge
hicieron estimaciones sobre la incidencia de la poureza en los paises de la
regién.zl Las fuentes principales de informacidn fueron las distintas

encuestas sobre ingresos existentes, los datos pireliminares de las

1{ Como se sefialaba cn el comienzo, ectas estimacionec en su mayor parte

fueron elaboradas por los grupos nacionales en base a una metodologia
comin disefiada en el marco del proyecto.

JCuadyo 6
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Cuadro &

TSTRUCTIVRA PREOBABLE LE

DEL IHGRESC Y WIVELES DE INGRESC POR

{(D8lspes de 1G/0)

T

; DISTRIBUCICH
HARBLTANTE R&

RACIA 1578

*
} Porcentale de Ingreso pow

Bstratos participacidn hablrante

15% mbs pobre 1.2 63.4

207 w8s pobra 3.3 56.%

30% bajo 1z medianag 12,8 224 .5

I0L sobre l2 mediana- 25.% 454,92

20% més wico 58.0 1 520.8

5% més slte 28,9 3 G73.4

Fuente: Cuadro 2,

ftabulacionds
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tabulaciones de encuestas realizadas pcr los paises en el marco del pro-
. . . . . . . g/
yecto, informaciomes directas de las instituciones nacionales~

9/

tas basicas elaboradas en cadz pais,=

y las canas~

Las estimaciones realizadas para fines de la década de los setenta
fenalan, en el Cuadro 7, que en el conjunto de la regidn la pobreza alcan-
zaria al 657% de la poblacifn, haciéndcre mds critica en el irea rural.{74.2%).

0/

for l¢ qgue wespecta a la incidencia de la extrema pobreza,iw seria casi el
doble en el &rea rural que la urbana. En esta Gltima el niimero de personas
en extrema pbbreza suman aproxXimadamente 2.7 millones y en el &rea rural
6.0 millones,'en conjuntQ casi el 42% de la vpoblacidn total. {(Véase el
Cuadro 8.)

La parte de la poblacifn en estado de pobreza, que no se encuentra en
una situacidn extrema pero no llega a satisfacer sus necesidades bésicas,éé/
parece tener una incidencia mayor en el drea urbana (26.5%) que en el darea
rural (20.5%). En suma, en el conjunto de la regién casi 15 millones de
personas se encontrarian en condiciones de pobreza, y cerca de nueve millo-

nes en € itvacidn de pobreza exftrema.

8/ Costa Rica. OFIPLANSSIN/CEFPAL, elaboracidn de las encuestas de ingresos
1977 del Micisterio de Trabajo y Seguridad Social y de la Encuesta
Nacional de Hutricidnm 1978 del Sistema de Informacidn en Nutricidn de
la Casa Preasidencial. Panamd. M.T.de De Leln, ketodolop¥a para la actua-
lizacién de las estimaciones sobre distribucin de inzresos_e inciden-
cia de la pobreza, Proyecto CEPAL/PNUD/LIIPPE sobre c¢i grado de satis-
faccidn de las necesidades biAsicas en el Istmo Centroamericano {preli-
minax), Panami, julio de 1930. Honduras. Encuesta de Ingresos y Gas-
tos 167=-1905, y COMSUTPLANE, Tabulaciones cspeciales y preliminares de
1a Encuesta de Ingresos y Gastos Familiares 1975/1979, Proyecto CEFAL/
PNUD sobre el grado de satisfaccidn de las necesidades bisicas en el
Istmo Centroamericamo, Tegucigalpa, 1960 Guatemala. SECEFLAN, Naturalez:z
v alcances de la pobreza, op, cit. Hicaragua. PREALC, Encuesta de ocupacidu.
Principales c¢iuvdades, lianagua, 1979 Li¥LAN , Pobreza y necesidades basicas.
fndlisis gom relocifn a Nicaragua, borrador, julio de 1580; HIPLAN/INEC/CEPAL,
tabulaciones preliminares de la Encuesta de Hogares Urbanos 1980, y
GAFZCA, Plan perspeciivo para el desarrcllo v Ll antegracidn de la
agricultura centroamericana, Vol. II,(C FICA 7/72 (I1/C), diciembre de
1972, El Salvador. Las estimaciones de este pals se hicieron en base
de la Encuesta demogréfica y de mano de obra en el &rea wmetropolitana,
1974, y GAFICA, op. cit.

9/ Véase Notas sobre las canastas bisicas de alimentos en los paises del
Istmo Centroscericano. Caracteristicas v resultados (CEPAL/MEX/SEM.4/0),
marzo de 1931,

10/ Las familias en extrema pobreza corresponderian a aquellas cuya totali-
dad de ingresos no alcanza el valor de la cansta uvdsica Ge alimentos
delinida para satisfacer los requerimientos nutricionales minimos.

CEPAL, Antecedentes para el estudio de la nobreza, satisfaccién de
necesidades bisicas vy distribucidn del ingreso del Istmo Centroameri-
cano. Una aproximacidn inicial, México, 1980, pag. 19.

1/ Las familias que no satisfacen sus necesidades bisicas corresponderian

a las que, dada la proporcidn del gasto que destinan a la adquieicidn

de alimentos y de no alimentos, no alcanzarian a satisfacer con sus

Tommmmmma T il T R mtad o el ATITAY - - -
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En cuanto a los paises, puede decirse que la pobreza sobrepasa en
todos a més del 507 de la poblacidn, salvo en Costa Rica donde s6lo corres~
ponde al 24.5%.

La extrema pobreza urbanz se evidencia en forma considerable em El
Salvador y en Guatemala donde el-42.4 y el 337 de la poblacidn, respectiva-
mente, se encuentran en dicho estrato; en términos absolutos, se trata de
ua milldn de persoﬁas aproximadamente en cada pais. En el resto de los del
Istmo, la extrema pobreza urbana no sobrepasaria el 20% de la poblacidn de
las ciudades.

La extrema pobreza rural, en cambio, corresponde en casi todos los
paises a wis del 50% de la poblaciln rural, con la excepcidn de Costa Rica
donde sblo corresponderia al 15.7%. En términos absolutos, en extrema
pobreza se encontrarian pues unas 200 000 personas en Costa Rica, 1.5 millo-
nes en El Salvador, 2.7 millones en Guatemsla, 1.3 millones en Honduras,
G600 000 en Hicaragua y 500 000 en Panami.

Las cifras expuestas con referencia a la pobreza y a la distribucidn
del ingreso tienden a reforzar la impresién de que la modalidad de des-
arrollo en'vigencia, a pesar de haber impulsado el crecimiento econémico,
no ha logrado atenuar los rasgos de inequidad en la distribucidn del
ingreso al haber favorecido mis a los grupos de ingresos medios y altos.

El hecho de que importantes sectores de la poblacidn que necesitan satisfa-
cer sus necesidades pponcieleg no disfruten de los beneficios del creci-
miento econdmico contribuye a incrementar las tensiones sociales de la
regidn. Por otra parte, se comprende la magnitud del esfuerzo que deberd
realizarse para llevar a la préictica politicas integrales de desarrvollo que

favorezcan la satisfaccidn de las necesidades esenciales de estas poblaciones.

/Cuadro 7
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Iv, LA CANASTA BASICA:DE ALIMENTOS Y SU SISTEMA DE PRODUCCIGN

Definida como un sindrome situacional, la pobreza ha sido calificada como
un fenémeno multidimensional en el que destaca por su importancia el
aspecio de la alimentacidn; estrechamenté vinculada con lé‘potenCialidad
de los individuds, tanto por su capacidad de dgsarrollar un esfuerzo
fisico como intelectuel, se relaclona igualmente con 1a morbilidadhy'ld
mortalidad, con el tiﬁg'de partlcipacidn, eté, Referirse a la alimentacidn
implica consideraciones en dos direcciones por lo mencs; la primera apunta
a las caracteristicas del sistema de produccidn de los alimentos, lo que
generalmente se designa como disponibilidad de los mismog, y la segunda

se reilere a las posibilidades que tlenen los diferentes estratos

goclales para acceder a ellos, lo que a su vez mucho tiene qﬁe ver con

sus ingresos y, por ende, con las condicicnes generales de su inserzibén

tcupacional.

1, La canasta hasica de al*mentos

Fara medir y evaluar la Jncidencsa de la pobreza se requerfa disponer de
algin indlcador que permitiege calcular el nimero de famiixas que no
satisfacen sus necesidades bdsicas, Para estos efectos se ddseﬁo ‘
"la canasta bdsica familiar de alimentos, / - -

Por otra parte, desde lag pergpectliva de lasg neéesidades de
sefialar prioridades en los planes y las polfricag, eébééialmente en el
corto plazo, dicha canasta puede ser utilizada en la'médida qhe :_
puﬁvo'cionc. infoLmacion sobre los alimentos basicos y sobre unas
cantidades minimss neces arias determinadas para sa*isfacer por lo menos
los requerimientos energéticos de la mayorfa de las familias, Esta
canagta familiar de alimentos ha sido definida "como el congunﬁd de
productos bdsicos que conforman la dieta uaual de una poblaciéﬁ, en
cantldades suficientes para cubrir adeﬁuadamente por lo menos las necesi-

dades energéticas de todo individue.

1/ Para conocer la metodologia de su elaboracidn y las caracteristicas
" gue tiene en cada pais, ¥8ase CEPAL, ¥ota sobre las cnnastas bAsicas
de alimentos en los paises del Istmo Centrqumprlcano.
Caracteristicas 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 lz oferta nacional de

alimentos en cada pafs como a los hidbitos culturales de consumo de

e

la poblacién, ¥y que sus costos sean minimos,

Es un "instrumento" que puede ser también de utilidad para fijar
un conjunio de prioridades intersectoriales, con todo lo que ello -
implica en materia de decisiones de inversidn, orgenizacién de las
actividades de sustentacidn, y sefizlamiento de prioridades y
jerarqufas intrasectoriales, con lo cual se facilitan las decislones
sobre las unidedes responsables de la produccidn, la asignacidn de
recursos a nlvel reglonal y la fijacidn de estfmulos a la produccién,
Ctro aspecto de su utilidad estd en la orientacién de polfticas de
apoyo al nivel sectorial, reglonal y local, en lo que respecta a
decicicnes relacionadas con el establecimiento de infraestructura y a
facilitar medidas especificas en el terreno de la distribucidn, los
precios, las subvenciones, la reglamentacidn y otros,

Estas canastas bédslcas pueden facilitar también la fijaclén de
lineas de accidn tendlentes a compatibilizar objetivos de produccilén,
empleo y mejoramlento en la distribucidén del ingreso con metas
nacionales o regionales, asf{ como favorecer, en la medida que
constituyan un conjunto orginico de necesidades mfinimas y hayan
contribuido a detectar la 'poblacidn-objetivo", la puesta en marcha
y operacidn de un mecanismo de coordinacidn de las actividades de
planificdcidn de corto plazo con las de plazo mediano y largo,

Como ha sido sefialado, se aplicd en general una metodologla
comin para todos loa pafses pero tomando en consideracifn las

caracterfsticas especiales de cada uno de ellos, Cada cunasta cubre,

por lo menos, las nécegidades energdticas mfnimas, tleme presentes los

patrones alimentarios de las poblaciones respectivas, la inclusién en
cantidades wfnimgs de los alimentos de mayor costo y, finalmente,
ia constitucidn histdrica de la estructura de produccién agropecuaria

del pafs,

[Todos



Todos ios pafses presentaror el contenldo de la canasta
ajustando a 2 90C la ingesta calérica mfnims eguivalente para un
hombre adulto 3/ funque variando sustanclalmente las cantidades de
alimentos incluidos por las diferencias de costumbres y de patrones
alimerntarios.

Los principales productos de las canastas bisicas fueron
productos idctees, huevos, carne, frijoles, legumbres vy frutas, arroz,
mafz (tortillas), trigo {(pan), azficar y graasas,

Como ejemplo de lo expuesto, en las canastas elazboradas se
pudieron obsgervar las diferencias que existen tanto entre pafses
como entre &reas rurales y urbanas, 3/ En efecto, a medlda que se
desciende geograficamente de norte 2 sur aumenta la importancia
dei consumo de arroz y disminuye la del wmafz, En Guatemala, el arroz
8810 contripuye con un 5% & la ingesta callrica total; en Costa Rica
io hace con un 23,5% y en Fansmi con un 30%,

- La situacidn es inversa pare el pafs, A partir de carca del
407 con que contribuye a la ingeata caldrica en Guatemala, se reduce
hasta un 5% en Panamg y Costa Rica manteniendo todavfa un nivel aito
en FEl Balvador y Honduras, La contribucién de los demds preductos,
con leves variaciones, a la ingeeta total es de magnitudes casi
simllares, con excepciones como el caso del frijol em Panawd, donde

su consumo es menor, o el del azdcar, que en Costa Rlca es mds alto,

2. El gistema alimentario de las canastas bdsicas

En este punto se formularin algunas cinsideraciones sobre los artfculos
mis importantes de. las canastas bédsicas famllliares definlidas pama los
respectivos pafses. Se subraya la interrelaclén que existe entre la

produccisn de alimentos y el acceso a los mismos.

2/ Véase CEPAL op. cit.
3/ 1bid. = _
4/ CEPAL Istmo Centroamericano: Los sistemas alimentarios de las
canastas bdsicas (CEPAL/MEX/SEM.4/9), marzo 1981; Honduras: El
sistema alinentrrio de la canasta bisica (CEP&L/AEK/SEM 4!9)
marzo de 1931; Panama El sistema alimentario de la canasta
bisica {CE“AL/.J SEM.4/10), marzo de 1981; sta Rica: El
sistena a11r=nrarvo de 1a cannsta bisica (uEPAL/MEX/SEH 4711),
marzo de 1981,

/a) Caracterfsticas



a) Caracteristicas generales del incremento de la produccidn de
alimentos ) ¥

La agricultura del Istmo Centroamericanc ha contribuido adecuada
mente al proceso de crecimiento regional tanto por su contribucifn al .
producto bruto interno como por su participaciln en la generacidn de
divisas resultante de las exportacicnes de productos primarics. Este
dinarmisnc nc ha beneficiade sin erbargo. --como pude cbservarse en el
capitulo III~~ a las mayorias rurales por las caracteristicas estructura-
les del modelo de crecimiento agficola. Se reficren las mismas
esencialmente a las consecuencias derivadas de un tipo especifico de
crecimiento en el medic rural al que deben atribuirse, entre otras

situdcicnes, las siguientes:

1)} Una pauta de especializacidn intrasecterial merced a la cual
las unidades de produccifn de mayor dimensiln econdmica se orientarom
fundamentalmente hacia las actividades de exportacidn con una significa-
tiva rentabilidad por hectfrea. Las unidades de menor dimensidn
econdmica, en cambio, s¢ orientaron a satisfacer la demanda interna en
una gama gue ha ido desde las unidades llamadas "familiares" con un
cierto volumen de excedentes conerciable, hasta las unidades muy
pequefias gue, en el mejor de los casos, apenas pueden satisfacer sus

propias necesidades.,

ii) Paralelamente, la presencia de un proceso de contraccidn
de recursos naturales, técnicos v financieros en desmedro de las

unidades de mencr dimensidn. - : "

iii) Un significativo niimero de.unidades de  produccifn que

“concentran sus esfuerzos en la produccifn de alimentos y particularmente

en los grancs bisicos, merced a 1o cual se encuentran en un pProceso
interninable de reproduceidn de sus condiciones de pobreza por la baja

rentabilidad y la escasa absoreidn de emplec de diches cultivos.

/Lo anterior
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Lo anterior implica, en t€rminos generales, que se ha conformado

un sistcma de produccidn de los alimentos de ia canasta bZsics con los

agentes productivos ea las condiciones mis desfavorables, con una

red dispersa de produccidn y comercializacidén, y con una calidad menor

de sus recursos productivos. Esto significa que alcanzar las metas de una

politica alimentaria crientada a incrementar la satisfaccién de las
-—necesidades biAsicas de_las poblacicones.se enfrentard a_la existencia de

una cantidad considerable de unidades con serias dificultades para

propercicnar una oferta el@stica, y un nimerc tambi®n muy significative

de poblacidn winculada con ellas con ingrescs insuficientes y precarios.

El andlisis pormenorizado del sistema alimentario de la canasta ba-
sica tendria que implicar una comprensidn total de los mecanismos de pro-
duccidn, utilizacifn y distribucifn de cada alimento o grupo de alimentos.
Desafortunadamente, la informacidn disponible ha dificultado sobremanera
este propdsitc. Es factible, sin embargc, a partir de los datos existen-
tes, subrayar alguncs de los aspectos mAs importantes de dicho sistema:

i) En los paises del &rea intervendrian en el sistema un millén
cien mil empresas aproximadamente con mencs de 35 hectfBreas, lo cual in-
fluye desfavorablemente en el acopio, manejo v distribueifn de las cose-
chas. Un nfimero elevado de pequefiags unidades con una produccién maréinal
afecta a 1la homcgeneidad del producto y & la regularidad de su suministro,
Aunque haya rubros cque escapen a esa calificacifn —-como la produccidn de
carne de ave y de huevos--, es la tendencia general, incluso interviniendo
elementos integradores comc las cooperativas, empresas ascciativas y agroin-
dustrias. Los rubros que resultnn mds afectades por esta situacidn son los
granos bdsicos, el ganade porcinc y la leche.

ii) La obtencisn de los alimentos de la canasta bisica dispone de una
produccidn minoritaria del espacio agronfmice de la regidén. Las empresas
pequefias y medianas dedicadas a estos productos representaban un 93.87% de
las emprasas existentes pero sflc disponian, en efecto, de un 8.6% de la
tierra hacia 1970 y esa superficie, por anadidura, no era le de meyor po-
tencial econdmico. En ia regidn, de los cuatrc millones de hectfreas de
alto potencial, el 83.5% correspendia en escs dias a empresas multifamilia-
res dedicadas a la exportacibn, situacifn que constituia un cbsticulo im-
portante para el desarrollo de la produceidn de alimentos de la canasta por
dificultar, por lo pronto, las acciones dirigidas a mejorar la productividad.

Jiii) Las



iii) Las empresas pequefias y medianas producen entre el 67.8% v el
96.0% de los granos bisicos (exceptuandc el arroz); entre el 70% y el
73% de los tub&rculos; entre el 59% y el 93% de las lepumbres, y entre
el 467 j el 65% de las frutas., Ademds, se estima que un 70% del hato
porcino, un 60% de las existencias de aves y un 407 del hato vacunc, se
encuentra en la regidn en este tipo de fincas, claro indicador de la re-
laciﬁn que se establece entre la produccidn alimentaria y este tipo de uni-
dades-(ﬁeﬁos definida en Panami) aunque en lo esencial se mantenga el pa-
tron indicade, y de lo estrat@pgico que resulta para cualquier accidn que
tienda a inerementar la produccifn. 3/

iv} El monto de los recursos naturales, t@cnicos y financieros de
estas unidades, como su dispersidn geogrifica y funcional, da lugar a que,
en términos generales, la productividad por unidad de superficie sea baja
lo misnmo que la rentabilidad ascciada a los cultivos menores, en compara-
cidn por ejemple con las actividades agroexportaderas. Los desastres natu-
rales, los fenfmenos meteorcligicos adversos y el incremento en los precics
de los fertilizantes afectazn sin lupar a dude decisivamente a la actividad
agricola y el ritmo de crecimiento de la productividad se ve asimismo afectado
por la incapacidad de laz mayoria de las =mpresas a procurarse insunos complemen~
tarios que hagan mis eficaz la utilizacifn de leos fertilizantes. Ean la ac-
tividad pecuaria, estas unidades enfrentan problemas en lo que se refiere
a compecsicidn genética de sus hatos, nutricidn, sanidad, etc., que dificultan
también el incremento de la productividad. La excepcidn a nivel global
seria la producciln de carne de ave y de vacuno {y huevos), perc esto se de-

beria a la presencia de un modernc sector de produceifn avicela y a la gana-~

: - .. b
derla de exportacidn., —

5/ CEPAL. Istmo Centroamericano. Los sistemas alimentario$ de las canastas
bdsicas, op. cit. '
6/ Ibid.

/b) Tendenclas

L



b) Tendencilas bdsicas de la produccién de alimentos de la canasta bdsica

Entre 1950 y 1975 la produccidn alimentaria crecié un 3.5% en los pafses
del Mercado Comin Centroamevicano y unt 4.7% en Panami, menos que el ritmo
de la producecidén exportable en el mismo perfodo y ligeramente por encima
del crecimiento demogrdfico. Incrementos mis o menos satisfactorios que
ocultan sin embargo bruscas flu“tuariones de co"to plazo que experimentan
los productos en todos los pafses. ' ' '

El hecho, que debe atribuirse a la baja tecnologia que se aplica a
la produccidn de alimentos, permite subrayar no s6lo las deficienclas que
existen en la actualidad en los subsistemas de acopio, tratamiento,
almacenamiénto. procesamlento, distribucidn y utilizacion de los
allmentos, siﬁotlas que hacen precaria la seguridad alimentaria. Las
pérdidas s6lo por manejo =-deficifenciz tecnolégica— se estiman entre
ur 10% y un 307% de la produccidém. Todos estos déficit afectan
fundamentalmente a los grupos mas necesitados. Para reducir la
vulnerabilidad en el suministro de alimentos se tendriznante teodc que asignar
losrrecursos indispensables para mejorar la infraestructura existente,
¥ relacionar esa inversién con el propdsito esencial de favorecer el
congumo de los grupos mayoritarios. En este sentido, habrTa que clasificar

log alimentos por grupos:

i) Habria el grupo que sigue la demanda regional: granos bésicés
(naiz, arroz frijel), carne de puerco y productos avicolas, Sobre‘todos
ellos 1a regjdn dispone de una auroouficienc'a bisica, al nivel del
CORSUMO exlsteqte, o 105 recursos para alcanzarla. Deben, sin embargo,
subrayarse las dificultades con que tropieza la produccién de malz en
Honduras, Guatemala, Costa Rica y Panamd. Con el frijol ocurrié algo
similar salvo en El Salvador. La produccién de arroz mejord en la
década de los setenta, y con relacidn a la anterior, en dos pailses,
ée mantuvo nn otro y &e deteriord en tres, La carne de puerco se
mantuvo préctivamente estancada., La produccidn avicola fue la doica
que mostrS un crecimfento explosivo. La came de vacuno crecid tambiénm,
aunque para los dos dltimos productos deban considerarse los factores
| dindmicos antes éxpuestos. En términos globales, la década de los setenta
-acusé un decfecimiento en el ritmo de expansisn de la produccidn de este

grupo de allmentos.
/ii) Un segundo
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ii} Un segundo grupo de alimentos serfa el que se ha visto influido
por la demanda externa. Se trata del azicar, la carne de vacuno y la
produccisn de aceites y grasas vegetales, La demanda de azicar experiments
. una mxpansién notable; la carnme de vacuno, ligada a grandes unidades de -
produccién, no ha traducido su crecimiento en menores preciog, y la
produccidn de aceites y de grasas vegetales dependientes de la semilla -
de algoddn, no ha podido verse compensada todavia por la produccidn de
palma africana, al depender 1a primera de la demanda mendial de algodén
y estar sujeta a las vicisitudes de los precios internacionales.

1if) Un tercer grupo estaria compuesto por bienes en los que la regidm
tiene una dependencia externa, como seria el caso de la leche déshidratada,
el trigo vy, en cierta forme 1los aceltes y grasas vegetales. El trigo no
es oroducto centroamericano, salvo en Guatemala, que muy diffcilmente
podyfa atender la demanda reglomal pava la autosuficiencia en leche, se
tropieza eu la regifm con dificultades, a pesar de la proteccifn derivada
del Frotocolo de San Jos&., En lo referente a la produccidn de aceites y
de grasas vegetales, ya se ha sefialado el problema de la dependencia de
la demanda externa y de lo insuficiente que resulta atin la produccisn
de paiwa africana. 3

La utilidad de una clasificaclén como la que acaba de presentarse,

radlca en la posibilidad de distingulr dreas de intervencidn o de polfiticas
econfmicas adecuadas a cada tipo de productés. Como el aparato productivo
como tal, el patrdn de locallzacisn de las actividades econdmicas ¥y por
ende de uvso del recuxso tierra son heterogéneos, tiemen que considerarse
con partlcular cuidadd para poder orlentar las @ecisiones espaciales de
asignacién de recursos y de canales de comercializacién de la
produccién para alecanzar una satisfaccién generalizada de las necesidades
bésicas. |

o

e¢) La potencisljdad del sistema para incrementar la sroduccidn de alimentos

El incremento de la prodeccién de alimentos para mejorar el consumo
de los estratos wids desfavorecidos demanda, por una parte, disponibilidades

suficientes, que son respomsabilidad del sistema productivo, no obstante 1o
cual no basta el aunento de la produccidn, puesto que es gimplenente una pogibili-

dad que 8blo se hace realidad cn la wedida en que dichos grupos puedan tener acceso

efectivo a los alimentos. Ahora bien, como participan pequefias vy

/medianas
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nedianas unidades en la produccidn de los mismos cabe interrogarse si, en
su situacidn actual, podrian desempafarse eficazmente tanto en una
produccidn de alimentos mayor como en una generacién de ingresos incremen~
tada que les permitiera modificar sensiblemente el nivel de consumo de
los estratos miAs desfavorecidos. La calidad de los recursos naturales’
¥y la cantidad con los que cuenta el sistema productivo; lo escasc de
sus recursos financieros, sus dificultades de acceso al progreso técnico,
parecen constituir obsticulos serios para que en las condiciones actuales
de terencia de la tierra se pueda ampliar considerablemente la produccidn.
Fsas mismas condiciones, unidas a las caracteristicas peculiares de 1a
pauta de desarrollo, limitan a su vez -las posibilidades reales que tienen
estas unidades medionas y pequefias de participar en una forma creciente
en los frutos del crecimiento. Todo parece indicar 1z necesidad de efectuar
up cambio sustancial en-la forma de organizacidn de los productores, en
las repglas del juego del intercambio intersectorial y en el esquema de
prioridades de inversidn y asipnacidn de recursos, si se desea zlcanzar
el doble propdsito de incrementar la produccidn de alimentos y de mejorar
el acceso que a ellos pucda tener la poblacidn en su conjunto ¥ en -

particular los estratos mas "desfavorecidos.

d) CQComercio exterior de los alimentos de la canasta bdsica

El Istmo Centroamericano es un importador de granos, leches, aceite
y trigo v un exportador neto de carne y azdcar. Tomado en su conjunto, el
balance comercial alimentario acusa superdvit bor las cuantiosas
exportaciones de los dos dltimos productos (sin que.deba olvidarse la
vulnerabilidad existente én la produccisn de granos bdsicos y de leche).
El comerclo intrarregional se oﬁera fundamentalmente aunque con fluctuaclones
con los granos bdsicos, lo cual obliga, cuando hay déficit cuantlosos, a

recurriy a terceros paises.

Ahora bien, la estructura subyacente al esquema de importaciones-
exportaciones existente Indicarfa que las primeras estén vinculadas a
las pequefias y medianas empresas y las segundas a las grandes unidades.
Independientemente de toda consideracidm sobre utilizacidn del excedente
generado en estag iltimas, gin duda serfa la estabilieaciln de los
suminigtros para mejorar el consumo alimentario y de gran importancia la
adopeidn de una polftica definida para evitar las compras de emergencia

y las prdcticas especulativas. Un refuerzo y una reorientacidn del
eomercio intrarregional podrfan apoyar decisivamente estos propfsitos.

[ Y ™1
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e) E!l acceso de los productores de alimentos de la canasta bédsica a los
recursos e instituclicnes externas

Los productores de alimentos de la canasta bisica tienen un acceso
limitado a recursos e instituciones externcs debido, en parte, a que su
escasa dotaci’sn patrimonial les limita severamente el acceso a los
mercados especializados de créditos e insumos y, en parte, a que los
programas de accién de las instituciones que han tratado de dar énfasis
a los pequefios y medlanos productores han sido inadecuados para las "
restricciones de recursos que caracterlzan a estos dltimos.

La accidn 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 degarrollo agricola. Desde la
generacién y transferencla de tecnologfa hasta el apoyo del mercadeo, se
puede decir que estas institeciones no han comprendido bien la situacidn
de las pequefias empresas. El suministro de insumos y el ecrédito agricola

tampoco han podido alcanzar a este tipo de unidades.

f) Los precios de los alimentos de la canasta bésica

Los aumentos generalizados de los osrecios, iniciados en la regidm
a partir de 1972-1973, también han afectado a los bienes de la canasta
b4sica. En Guatemala, El Salvador y Honduras, por ejemplo, los
precios del mafz experimentaron un Incremento de mis del 1207 entre
1971 y 1979, los del arroz se triplicaron en Honduras en el mismo
perlodo, el precio al por menor del frijol varié un 103% en Nicaragua
entre 1971 y 1977. La tendencia general de la regidn implicé una
duplicacién de preclos en la década pasada, tanto para los productos

agrico}as como para los pecuarios (carne, leche y huewvos).

/A este
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A este zumento de los precios, que afectd fundamentalmente a los
grupos de bajos ingresos compromesiende asf uﬁa mejorfa en sus niveles
de consumo allimentario, temdrian que agregars® prdcticas nocivas de
comercializacién que han ido desde alteraciones en los pesos hasta en
calidad, que afectan scbre todo, igualumente a los grupos de bajos

ingresgos. -

/V. INSERCION
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V. INSERCICH CCUPACIONAL Y POBREZA

L2 heterogeneidad estructural de la produccidn vy la distribucidn del in-

greso constituyen el marco de referencia en el cual se analiza la

v

relacidn de la insercidn ocupacional y la pobreza. A su vez, dicha rela-
cidn contiene dos dimensiones: la primera, con las caracteristicas ocupa-
cionales de la “poblacidn-objetivo™ -—-en estado de pobreza y/fo que no -
satisfacen sus necesidades biasicas~-; v la sz2gunda, con los efectos en el
empleo de las actividades productivas de los bicnes y servicics esenciales
destinados a satisfacer las necesidades b3sicas de dicha poblacidn-objetivo.
En el avance de los trabajes se desarrollaron dos aportaciones meto-
dol&gicas, una destinadaz 2 los problemas de 1a medicidn y otra al andlisis
conceptual;ﬁl Simultaneaments se desarrolld el anfilisis para dar cuenta
de la situacidwu ocupacienal cn alguncs de los paises.ﬁj
Otro factor es que se reccnece la estrecha relacifn que guardan el
empleo v la satisfaccidn de las necesidades basicas, en el sentido de que
los que no satisfacen estas Gltimas tienden a coincidir con los que sufren
de algunas de las dimensgiones del problema ocupacional (desempleo abierto,
subenpleo y descmpleo cculto) y particularmente del mis frecuente de ellos,

2 sea el subampleo.

. . . , 3
i. Caracterizacidn del problema ocupacional de los pobres—/

La identificacidn de los grupos pobres de una sociedad, n partir del grade
de satisfacci®én de sus necesidades bisicas, permite, dadas las vinculacio-
nes entre empleo y pobreza, estudiar las razonzs por las cuales una familia

puede sar consideradsz como tal, que pueden agrupzrse en tres grandes

para su estudio. Documento Informativoe No. 1, Scminario sobre Pobreza
y Grado de Satisfaccidn de las Necesidades Bisicas, México, D. F., 31 -
de marzo al 2 de abril de 19C1.

2/ COHSUPLANE, Honduras: Estudio de las corndiciones ocupacionales (CEPAL/
MEX/SEM.4/7), marzo de 1981, SEGEPLAN, op. cit., y OFIPLAN/SIN/IICE/MISS,
op. gcit. -

3/ PREALC, op. cit.

/categorias:
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categorias: las caracteristicas de los hogares como tales; las de la
poblacifn en edad de trabajar y en particular las de los jefes, y, por
Gltimo, las caracteristicas ocupacionales del jefe del hogar.

Se considera que una familia puedc ser pobre, a pesar da un ingreso
adecuado del jefe con respecto al promedio, cuando es nunerosa y os cle-
vada su tasa de dependencia; que factores como el sexn, la edad, y el
nivel de instruccidn pucden pesar decisivamente en la satisfaccidn de las
necesidades biAsicas de una familia, y que, para finalizar, influyen deci-
didamente en su suerte las caracteristicas ocupacionales del jefe.

Por estas razones las variables mis significativas en cada catego-
ria son el tamafio de la familia, el nimero de actives, inactiveos y ocupados
y el ingreso familiar en el caso de las caracteristicas de los hogares, el
sexc, la eded, el nivel de instrucciln, etc.; en cuanto a las caracteris-
ticas de los ccupados, v a las de la insercidn ocupacicnal en el caso de
los jefes de hogar, se incorporan en tabulaciones aplicables a los distin-
tos estratos sociales (extrena pobreza, no satisfaccifn de necesidades
bésicasg, no pobres), constituyendo asi un importante aporte wetodoldgico a

la caracterizacidn ocupacional de lcs pobres.

2. Criterios utilizados para el caso de Costz Rica y Honduras

En Costa Rica, el procesamiento especial de la Encuesta Racicnal de Hogaresil
permite conccer las caracteristicas ccupacionales de la poblacifn en estado
de pobreza. Asi, en 1980, cl 60.9% y el 15.5% de la fuerza de trabajoc en
situacifn de extrema pobreza se localizabz en el sector agropecuario y en
el de servicins personales, respectivamente; ‘por otra parte, el 4.7% y el
7.5% de los asalariados se encontraba en situacidn de extrema pobreza y de
no satisfaceidn de las necesidades bAsicas, siendo los porcentajes respec~
tivos para los ne asalariados del 12.4% y 10.6Z.

El métedo utilizado permite también analizar por tamano la unidad
productiva., De la fuerza de¢ trabajo asalariado en situacidn de oxtrema
pobreza, 2l 53.7% se encontraba en empresas que ocupaban de uno a cuatro

trabajadores, elevidndose ¢l porcentaje a 85.4% en el caso de la nc asalariada.

4/ Ministeric de Trabajo y Seguridad Social, Encuesta Nacional de Hogares.
Empleo v Desemples. {Cuatrimestral.)

/El procesaniento
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El procesamiente aludido permite conucer el efccto-ocupacidn de
los bienes y servicics destinades a la poblacifn-objetivo. Esto signi-
fica, por una parte, determinar el volumen de ccupaciln general generado
por la produccidn de dichos bicnes en relacidn a la ocupacidn 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 situacidn de extrema pobreza
y de no satisfacci®n de necesidades bisicas se encuentra vinculada a
dicha produccifn. De los asalariades, en dicha produccidn, el 6.8% y el
10.3% corresponde a los grupos en situaci®n de extrema pobreza y de no
satisfaccidn de necesidades bisicas, respactivamente, siendo estos porcen-
tajes de 20.3% v 14.6% para los no asalariados.

En Honduras, aunque no se trata de una caracterizaciZn del tipo de
la tratada inmediatamente antes, el procedimiento constituye una intere-
sante aproximacifn a otra modalidad para adquirir conciencia del fendmenc
ocupacionalcéf

Despu@s de indicarse someramente los problemas ocupacionales {(das-
emplec abiertc y subenpleo), se e¢xamina la situaci@n sectorial analizando
el sector agropecuaric, industriecl y d¢ vivienda. Lo original radica en la
elaboracidn de tipologias de las unidades de producciZn en los dos prinmeros
sectores y en la comsideracifn de la vivienda como una actividad eccndmica
en el tercero;é/

Por 1o que respecta a la agricultura y a la industria, s2 incorporan
diferentes variables (orientaciZn de la produceiZn, tecnolsgia, patrdn de
cultivos y productividad), para que, con base en la informacién mis reciente,
se construya una tipclogia de unidades de produccifn que permita diferen~
ciar "subconjuntos significativos™ de unidades que pfesenten un comporiaw
niento ocupacional diferencial. Utilizando de alguna manera la dimensidn

econﬁmig§1q§rlas unidades de produccidn, se clasifica a las empresas en el

sector industrial para aproximarse, primero, al problema Je la heteroge-
neidad y, sezundo, tratar de deterninar, en un acercamientc inicial, sus
potencialidades de generacidn de empless. Por 1o que se refiere al sector

de vivienda, se subraya la necesidad de considerarle como un tcdo, es decir

5/ CONSUPLANE. op. cit. _

6/ Para el tratamiento del sector vivienda v@ase el capitulo VI, y CEPAL,
La vivienda come necesidsad basica (CEPAL/MEX/SEM.4/Z), 10 de febrero
de 1981.

/de incluir
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el anAlisis el proceso de la produccifn de materiales de
y de su comercializacién y su emsamble, como Ginico proce-

medir rezlmente su incidencia en &l empler, los ingresos ¥y
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VI. EL TRATAMIENTO DE LOS SECTORES SOCIALES

En el tratamiento de los sectores sociales el grado de avance de cade
pais ha sido diferemter por haber dependido de las prioridades que se
les han sefialado y de los recursos de qua se ha dispuesto. Se . hace re- .
ferencia aqui a los sectores de vivienda, nutricifn y salud. La educa-
¢iSn ha sido,por su parte, el sector de mayor retrasc relativo en las ac- -
tividades del proyecto por las dificultades con que se ha tropezado para
desarrollar metodcl8gicanente el conceptc de las necesidades educativas bi-
sicas aunque algoe se haya ido avanzandc para ccmsiderarlas como un conjunto
de concclmiento, habilidades y destrezas minimas que permiten una incorpo-
racifn inicial al mercado de trabajo en condiciones tales que proporcionen
a cada individuo capacidad para enfrentar los problemas b&sicos de su
vida cotidiana y la posibilidad de acceder a formas de capacitacidn més
elevadas. L
Paralelamente, alpgunos paises del Istmo han emprendido el estudio de
los sistemas educativos y la identificacidn, cuantificaciln y cualificacidn
de los principales problemas de los subsistemas formales y no formales.
Tambi&n se procuraron definir en un caso las necesidades basicas educativas

- 3 2
como un componente de una canasta basica. 2/

1/ VEase también UNESCC/UNICEF, C.E.C. Necesidades Educativas Bésicas

de la Poblacidn Rural del Area Centroamericana, Vol. 1, pdg. 17,
2/ SEGEPLAN, op. cit., CONSUPLANE, op. cit., y MIPLAN, La canasta bisica
--.-ampliada; op. cit., - - - -- T S T

/1., La vivienda
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3/

1. La vivienda™

No cabe duda de que en la regifin se han realizado importantes esfuerzos
de planificacidn, programacidn, gestidn, identificacidn y disefio de pro-
yectos y estudios generales o especificos en lo relacionado con la vi-
vienda, tanto para los estratos sociales organizados como para los margi-
nados. Tambi&n ha recibido atencidn la e¢jecucifn de programas de vivienda
bajo distintas formas administrativas, tanto de crédito como tecnoldgicas.
Se hace necesario por ello exsminar el conjunto de locs esfuerzos y expe-
riencias tanto para reunir informaeidn como para identificar el fenfmeno
vy los problemas a que da lugar en su relacifin con la situacidn de la po-
breza y la satisfacciln de 1as necesidades basicas y poder llegar a la
formulacidn de propuestas generales y especificas concretas.

De esta experiencia se puede desprender que los intentos tradicionales
para solucionar los prcblemas de 1a vivienda sé han diripgido al abarata-
miente mAximo de las soluciones habitacionales destinadas a los grupos
mas pobres, Se ha procurado peneralmente poner en el mercade viviendas
o "soluciones'" hatitacionales con velores correspondientes a las capaci-
dades de pago de las perscnas, y "estirar” esas capacidades a base de
créditos a largo plazo. De esta mancra, em los diversos programas de vi-
vienda se ha ido reduciendo progresivamente el costo mediante la reduccién del
-omafio de los lotes, de la superficie edificadz, de lacalidad estructurazl y sani-
tariade logmotericles empleados, de 1a eliminacidn de jornales mediante 12 auto-
construcciln, del reemplazgo de la construccién de viviendas minimas por "solucio-
nes'’ de unidades basicas, por lotes con servicios, por lotes en conjuntos suburbani-
.gados en las periferiasiurbénas.y,- finalmenté, por la adjudicacibn en propiedad de
Areas invadidas o el trasladc a &reas cedidas. '

De esta forma, los esfuerzos en el planc de la vivienda se han tradu~-
cido en un planteamiento en el que se ha rreferido desconocer la incapaci-

dad estructural de solucionar el protlema en si y donde las propuestas

3/ VEase CEPAL, La vivienda como necesidad bisica (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 sclucicnes -—por"el‘destiné o el beneficio
que producen en cuantc a actividad econfmica-- suele ser ignorade y
por lo tanto no parece que baste ccmparar los -ingresos con el costo de
las viviendas en el mercado privado o en el generade por el Estade, ¥
menos aun peneralizar ese procedimiento. La dotacidn de viviendas en un
determinado lugar, rural ¢ urbano, da lupar a una actividad econdmica que
es 0 que puede ser importante y como tal contribuye a combatir la pobreza
en su crigen: el desemplec, la subocupacidn y las consecuentes carépncias o
desigualdades, en el ingreso,

El enfoque tradicicnal ha tendido mds bien a reforzar un tipo de pro-
ceso productivo que implica una concentracidn del ingreso y la marginacidn
de una amplia gama social de la poblacifn, no sBlo de los més pobres, sino
de todog los grupos en forma diferemcizda, segiin sus ranpgos de ingreso o
su estrato social, Esto es asi en la medida que el proceso de fabricacidn
de la vivienda constituye una forma industrial de’la censtrucciln que se
inicia econ la recoleccidn, extraccifn y elaberacifn de materiales, pasa
por la trapdformacidn de materias primas en materiales y llega hasta el
producto final pasando en este casc por la urbanizacidn, la vivienda, y
otras dotaciqnésifisicas para servicios conexos, Tal es €l proceso que de-
termina los édstos y calidades Jde las scluciones y la generaciéﬁ de benefi~-
cios sociales y econdmicos propios de cuélquier actividad econdmica.

De esta forma,; los esfuerzos en materia de vivienda estin insertos en
un marco adﬁinistrativo y en un procesc, cuyo prepio furcionamiento implica
rigideces que obstruyen cada vez mésAno sGlo el accesc generalizado a la
vivienda sinc el alcance de los objetivos.de.equidad social.

Parawcombrcbar lo expuesto se propusc--analizar -en -detalle--la estrue—---— --
tura del costo de los programas de vivienda, .y el destino de cada uno de
los componentes de dicho coste, para conocer los ingresos y los beneficios
penerados a través del proceso de construccifn en conjunto, incluidas las

actividades de produccifn de los insumos.
/A via de
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A via de ejemplo, y para los efectos de que las conclusicnes a que
se llegara pudieran ser Gtiles para el disefic de futurcs programas de vi-
vienda dirigidos a los sectores sociales de mds bajos ingresos, se analizd
un proyecto nacicnal representative de lo efectuadeo sobre la vivienda de
bajo costo en los palses de la regién,&j proyecto que incluia la urbaniza-
¢cidn y la dotacifn de viviendas de tres tamafios -- de 24 a 54 metros cua~
dradcs-- con precios de venta que oscilaban entre 6 700 a 10 200 délares.
El monto total de la inversidn se aproximaba a los 5 millones de dblares.
De diche total, alrededor del 55% tuvo comc destino (en forma de algin
tipo de ingreso)el 5% de la poblacidn de ingresos més altcs (con ingresos
per cadpita mensuales promedic de 2 000 d3lares), poco mds del 14% pagos
al extericr, y ninguna perscna perteneciente al 307 de la poblacifn de
ingresos mds bajos recibid tipeo de beneficio algunc.

La repeticidn de este tipe de programaé significa, en esencia, qué
el mismo comportamiento econ®mico de los mismos ﬁabilita y refuerza las
condicicnes de ingreso e inequidad social expﬁestas en ei capitulo III.

Simultdneanente se ha tendido a expuléar, en lugar de incorporar a
la actividad, a los grupos poblacicnales de ingfesoé”mﬁs bajos y a forta-
lecer la tendencia a adaptar las soluciones habitaciohales a las aspira-
ciones de quienes se encuentran en posibilidad pracias a este sistema de
adquirirlos en el mercado.

De este modo, para satisfacer las necesidades esenciales de un grupo
poblacional polire que en primera instancia inicia el proceso, se genera
una actividad que acaba sirviendo éspecialmente 2 los grupos de ingreso

de los estratos superiores.

4/ CEPAL, Distribuciln del ingreso de provectos de vivienda de interés
sccial en el Istmo Centroamericano. Analisis de un caso tipo
(CEPAL/MEX/SEM.4/4), marzo de 1981,

/2. Nutricibn
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2. Nutriecidn y salud

Los aspectos de la nutricién relacicnados. con la produccidn de los ali-
mentos biAsicos ya fueron expuestos en el capitulo IV. En este punto se
expondran sucintamente los avances obtenidos por algunos paises de la
determinacidn de las condicicnes de nutricidn y salud en las poblaciones
de "alto riesgo". Esta parte de la investigacidn tendrd que ser revisada
cuando se conozcan los resultados de las tabulacicnes especiales de las
encuestas de hogares, ingresos o sobre nutricifn que se realizaron en los
paises.  Falta examinar las caracteristicas "productivas" de los servicios
de salud y de nq;riciﬁn de algunos programas del &rea como se ha hecho .con
el de la vivienda. :

La desgutricién es un problema que puede afectar al individuc incluso
antes de su nacimiento, y la forma en que se manifieste dependerd de la
edad de la persona, de la duracidm y de la gravedad de la desnutricidn.
Sus principales consecuencias son el retraso en el crecimiento fisico y
meéntal, 1la vulnerabilidad a las infecciones, el bajo rendimiento intelec-
tual, la baja capacidad productiva y una cxpectativa de vida precaria.

Recientenente parecen haberse producido dos cambios impoertantes en el
campo de la nutricidn: el primerc ha sidc el traslado del preblema del
campo especifico de laz salud, en el que se consideraba una situacidn que
debia atenderse en.el &rea curativa, a un enfoque multisectorial en el
que se le concil,e como una consecuencia directa del estilo ¢ la pauta de
crecimientoéfg el segundo ha consistido en shondar en los problemas de 1a
planificacidn alimentaria para desarrcllar acciones ya no paliativas sino
cotrectivasg/,, En ambos aspectos se ha advertido que la desnutricidn forma
parte de una constelacidn de fenfmencs interactuanteé e interdependientes

cuya suma constituye lo que se designa comc pobreza. Actuar contra &sta

5/ Ch, Teller, M, Gulagovski y A. Pastor, Interrelacidn desnutricidu,
Poblacidn v desarrcllo social v econdmico, Divisidn de Nutricidn Apli-
cada, INCAP, Guatemala, 1980, .

6/ Ibid.

fimplica,
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implica, entonces, adoptar un enfoque intepral y atacar su conjunto en los
grupos afectades. La base de una accifn de esta naturaleza radica en la
identificacidn de dichos grupos y en el an®lisis "multisectorial® de su
situaciln.

Por otro lado, el problema nutricicnal puede considerarse desde dos
puntos de vista: el de la desnutrici®n general ¢ subalimentacifn y el de
las deficiencias carenciales especificas; la primera afecta a un porcentaje
elevado de la poblacidn y las segundas a determinados grupos poblacionales.

El estudio efectuadc en Honduras seiiald lo siguientez :

a) Existencia de desnutricifn en menores de cineo afics

En 19656 pudo ctservarse que habia un 76% de niflos desnutridos de
los cuales el nivel de desnutricifn era severo en un 31% de los mismos.
En términcs absoclutos, £l hecho significaba 320 mil nifiss desnutridos. El
porcentaje de desnutricidn era de 75% en 1977, lo que significaban 490 mil
nifios (en el &rea rural la incidencia fue del 90% v en el Zrea urbana del
50%). En 1979 la estimacifn habiz ascendido a 530 mil casos (200 mil se-
veros o moderados) y el problema parece que se va apravando en el curso
del tiempc. La mayoria de los casos se deriva de procesos crénicos de
subalimentacidn y lo grave radica.en que la recuperacidn nutricional de un
nifioc no sdlo tiene un costo elevado (aproximadamente 500 lempiras) sino que
el nifio recuperado puede volver a caer en la desnutricidn a los pocos meses.,
Se estima que el 607 Je las muertes de los menores de cineo anhos se
relaciona con la desnutrici®n. En 1973 se comprchd que en el 21% de los
municipics habia Indices muy altos de mortalidad, y el hecho se ratificd
en 1978 al detectarse las zonas de alta pricridad para las accicnes nutri-

cionales (Departamentos de Cop&n, Lempire, Intibuca, La Paz y Santa Barbara).

7/ CONSUPLANE, Katuraleza y alcances_de la pcbreza en Honduras, op. cit.

/b)Y Deficiencias
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t) Deficiencias nutricicnales especificas

i) Deficiencia de vitaﬁina 4, que se traduce en alteraciones de la
visidn. En 1966 se encontrd que el 30% de los menores de 10 giics estaban
afectados y que sucedia algo similar con las embarazadas y lactantes. En
el caso de las embarazadas, se observd Que un 50% de ellas (85 mil muje=
res) presentaban una cdndicién'nutricional inadecuada. -

il) Anemias nutriciomales, A pesar de la carencia de datos actuali-

zados, se estima que para una alta proporcifn de embarazadas y de menores

de cuatro afics es insuficiente la ingestidn de hierro y &cido f8lico.

¢) Factores condicionantes del problema

Entre lss causas inmediatas del problema destacan las'siguientes.

i) Consumo de alimentos, condicionadc por la disponibilidad de los
mismos y por los patrones alimentarios. Los estudios realizados en 1966
vy 1978-1979 han puesto de manifiesto un d&fieit caldrico que afecta a la
ingestifn de proteinas que no s3lo es relativamente baja sino que en buena
parte son utilizadas por el organismo como fuente enerpg@tica. Se detectd
tambi&n un J&ficit en vitamina A v en menor escala de riboflavina, El
poder adquisitivo condiciona el consumo de alimentos. En 1978-1979 se com-
probd que s8lc las familias con ingresos anuales superiores a 10 000 lem-
piras recibfan una dosis caldrica satisfactoria.

Las familias con ingrescs menores a 4 000 lempiras tenfan un déficit
del 20%. '

ii) 'Disponibilidad de alimentos, dependiente en lo esencial de la
produccifn interna de alimentos condicionada, a su vez, por factores di-
versos: tenencia de la tierra, estructura productiva, comercializacidn

y mercadeo, rentabilidad, etc. Esta produccidn tampoco constituye la dis-

ponibilidad de alimentos real, puesto gue deben tomarse eén cuenta Otros

8/

factores coumo el acopic, el menejo, la comercializacifn, los precios, ete.~

8/ VEase CEPAL, Honduras: El sistema alimentario de la canasta bdsica,
op. cit.

fiii) Utilizacidn
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iii)} UtilizaciBn biolSpica de los alimentos. La presencia de enfer-

nedades infeeciosas y parasitarias, y sobre todo el sindrome diarreico,
el sarampién y la tosferina, tienen relacidn con los alimentos y ello,
a su vez, se vincula ccn la existencia y la accesibilidad a la disponili-
lidad de agua potable, dispcsicifn de excretas, cobertura de la inmuniza-
cifn, etc, Aunque el alcance de estos servicios ha aumentado, todavia es
limitada su cobertura, hechc que afecta mis a 1la poblacidn de menores in-
FTEsS0s.

Un estudioc realizado en Guatemala en 1980, que abarcd aproximadamente
el 50% de la poblacidn total del pais, reveld quegfz

i) Un 75% de los nifios presentaba problemas de desnutricidn en di-
ferentes grados (en cuanto a su pesc ¢ talla) y que el 60% de los mismos
que mostraba un retraso de crecimiento acusaba un retardo critico problema
que resultd mis acusado en el Area rural que en la urbana y afectaba par-
ticularmente a la regidn del Altinlano Occidental:

ii) Lo anterior refleja unz ingesti®n insuficiente de alimentos y un
inadecuadsé aprovechamiento bicl3gico de los mismos que did lugar a defi-
ciencias caldricas, prot@icas, de hierrc, folatos, riboflavina y
vitamina A,

En el estudio se sefiala que el prcoblema de la desnutricidn manifestado
en un retraso de crecimiento en mencres de cinco afios, se presentaba con
mayor intensidad en familias cuyas caracteristicas serian habitar en el
8rea rural; localizarse principalmente en el Altiplanc Occidental y en
el Norte Bajo; pertenecer al grupo tnico indigena; ser analfabeto el
jefe de familia; ser minifundistas o asalariados agricolas; trabajar el
jefe de familia como jornmalero temporal en el algodén; abastecerse de agua
a travds de lluvia, rio, lago o wmanantial; disposicidn de excretas al aire
litre, y cocirna de la vivienda ubicada dentro del dormitorio y de tipo fo-

gdn al suelo,

9/ SEGEPLAN, op. cit.
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En relacidn al consumo de alimentos, se puede decir que en Guatemala
la ingestifn' caldrica es deficitaria y que desagprepada por estratos de
ingreso, muestra una situacidn critica. En 1970 se estimd que el con-
sumo diario de calorias per cdpita en los grupos de bajos ingresos {50%
de la poblacidn) era de 1 340 calorias. En 1980 se estima que alrededor
del B0% de la poblacifn guatemalteca se¢ encontraba por debajo del consumo
recomendado. El consumo de alimentos se ha visto afectado desfavorable-—
mente en la Gltima década por el aumento de los precios.

Al analizar el sistema de produccidn de alimentos de la canasta ba-
sica en los paises del Istmo Centroamericano se han subrayado las difi-
cultades que existen ﬁara incrementar la produccidn de alimentos y se han
destacade los aspectos que mis afectan a la dispcniﬁilidad de los mismos.
El andlisis de la situacifn nutricional prevaleciente viene a corrcborar
y 2 extender algunas de las afirmaciones que se hicieron. Se dice que,
en términos generales, el pequefio prbductor de alimentos es tambi@n un
consumidor "pequenio" de ellos, En realidad, la ingestidn caldrica y pro-
teinica insuficiente afecta no sBlo a las pequefias unidades de produccidn
sino a estratos muy amplios de la poblaci®n que, por padecer una desven-
tajosa insercidn ocupacional y tener un accesc muy limitado a los servi-
cios de salud (aquejados por una minima dotacifn de recurscs de infraes~
tructura), se ven afectados por pfoblemas nutricionales que vienen a
disminuir aun mis su potencialidad productiva e intelectual.

Lo complejo de la situaciln en la que se encucntran estos grupos
evidencia 1o limitadas que resultan las accicnes paliativas y subraya la
necesidad de que se adopte una polftica integral del tipo mencionado en
la introduceidn de la presente nota.

En cuanto a la satisfaccidn de las necesidades béasicas en salud, es

precisc tener presente que de clla deﬁende la calidad de vida de toda la

———————----poblacidn. De hecho, la-salud es una resultante de las caracteristicas

del ambiente fIsico y de las condiciones sociceconfmicas en las que se
encuentra la poblaci®n, En ella influyen decisivamente la vivienda, la
nutricin, la educacién, el empleo y el ingreso pcr lo que, como en el
caso de la nutricidn, se comprende la importancia de una concepcifn plu-
risectorial y, comoc en aquélla, la sinpular significacidn de una accidn
integral,

/Por otra
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Por otra parte, la atencidn primaria de la salud se considera como
la estrategia para la extensidn de la cchertura de los servicios para
satisfacer esa necesidad bésica, tanto del individuc como de la comunidad.
El concepto de la atencidn primaria de la salud se basa en el reconncimiento
del hecho de que para la mayor parte de los servicios de prevencidn, asi
como para muchos servicios médicos, no se necesita recurrir a personal
altamente calificadolg/. Se consideran los recursos propios de la come-
nidad y su participacifn activa, consciente y continua, y los recursos
y el apoyo propivs de un sistema organizado de salud,

En Hondufas, por ejemplo, con'reférencia a las cocndiciones de salud,
a pesar de los esfuerzos realizados por ¢l sector pdblico en la Gltima
década, se observan todavia carencias importantes. La esperanza de vida
al nacer ha aumentadec,como ha disminuido la tasa de mortalidad, pero los
indices son desfavorables todavia. Hacia 1980 habfa una mortalidad in-
fantil de 98.5 por 1 000 nacidos vivos. Entre sus causas seguian predo-
minando las enfermedades diarr@icas lo cual corrobora la magnitud del es-
fuerzo a realizar en vista de que las enfermedades que pueden prevenirse
por ¢l sanearmiento del medio ambiente continfian siendo la causa de ruerte
mds importante.

En Guatemala la situzeibn es similar. La mortalidad infantil es
de 73.7 por 1 000 nacidos vivos, las enfermedades diarr@icas y del aparato
digestivo oéupan el primer lucar entre las causas de muerte, han aumentado
los casos de malaria y existen condiciones muy desfavorables en el sumi-
nistro de agua potable, disposicifn de excretas y control de vectores. La

esperanza Jde vida al nacer es, en promedio, de 52 afos.

10/ La OMS y el UNICEF definen la atencifn primeria de salud como "la asis-
tencia sanitaria esencial... puesta a2l alcance de todos los individucs
y familias de la comunidad mediznte su plena participaciln y 2 un costo
que la comunilad y el pais puedan soportar... representa el primer nivel
de contacto entre los individueos, la familia v la conunidad con el sis-
tema nacional de salud, llevando lo wmls cerca posible la atencién de
la salud al lugar donde residen y trabajan las perscnas, y constituye
€l primer elemento de un proceso permanente de asistencia sanitaria.
OMS y UNICEF, Informe de la Conferencia Intermacional sobre Atencibn
Primaria de Salud, Docto. ICPAC/ALA/78.10, Alma Ata (URSS), 1978.
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El an#lisis de las condiciones de salud revela la carencia de una
informacidn sistemftica que permita diferenciar la situacidn de los dis-
tintos grupos sociales. A

En los paises considerados, las accicnes de salud de mayor envergadura
han sido emprendidas por el sector piblico pero a pesar del importante es~
fuerzo realizado en las Ultimas d&cadas se siguen manifestando condiciones
desventajosas vinculadas a otras carencias cowmo las nutricionales, las
mediocambientales, etc., Bstas carencias estidn socialmente localizadas,
afectan mis a uﬁos:gruébs qué a otros f los mis necesitados son los que
deben constituir el cbjetivo fundamehtal de accicnes sistemiticas e inte-
grales. ‘ . -

En cuanto al grado de accesc g los servicios de salud, aparte de
factores como barreras lingﬁiétiéas, patrones culturales, ete., dos cir-
cunstancias parecen condicionarlp; el nivel de ingresc y las vias de
transporte. Se estima quec la pcﬁla*ién que né demanda servicios de salud
per las condiciones de infraestructura asciende a unVZOZ delrtotal. No
se tiene informacidn fidedigna a nivel nacional de la poblacidn que no
los demanda por prolblemas de ingreso; sin emhargo, las cifras scbre la
incidencia de la pobreza extrema perniten suponer una magnitud significa-
tiva. |

La cuestiln principal en relacifn al accesc a los servicios de salud
@s que hay estratos de poblaciln Que por su lecalizaciln, nivel de ingreso,
tipo de insercidn ocupacional, etc., se encuentran en condiciones parti-

cularmente precarias a este respecto.
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VILI. DASES PARA LINEAMIENTOS DE ALGUNAS POLITICAS

El desarrollo actual de la investigacidn no permite establecer aln conside=
raciones fundamentadas‘sobre las caracteristicas de las politicas destina-
das a atenuar la pobreéa y a satisfacer las necesidades bisicas de la
poblacidn que la padece. Se pﬁeden seflalar sin embargo aspectos que pueden
ser de utilidad para el disefio de lineamientos de politicas.n ese respecto,
como por ejemplo a las politicas fiscales y a las de produccifén alimentaria

y de vivienda,

2
1. La politica fiscal como instrumento de redistribucién del ingresc‘/

Paxra combatir la pobreza se tiene que modificar la distribucibn del ingreso
¥ ello puede realizarsé desde la generacidn del mismo a base de cambios en
la estructuia de la propiedad o en las politicas de salarios y los mirgenes
de zanancia, o de corregir la distribucidn inicial mediante transferencias
de ingresos y de bienes o servicios. En este Giltimo sentido se destaca la
politica fiscal a través de 1a que los gastos plblicos y de la tributacidn
se puede redistribuir el ingreso.gl

A continuaciln se resumen algunas de las consideraciones metodolbgi-
cas que facilitan el andlisis de los gastos piiblicos y la tributaci&n&l a
base del cual puedan establecerse bases de la politica fiscal en beneficio

de los grupos de menores ingresos.

a) El gasto plblico

El gasto pGblico, en principio, se puede analizar desde tres puntos

de vista:

1/ Para las necesidades Lasicas de salud se podrian mencionar, a partir de
lo sefialado en el capitulo anterior, algunos de los aspectos de la aten-
cidn primaria de salud y para peliticas de distribucifn de ingresos, los
trabajos del IICE en Costa Rica y el CAAI en Panami.

2/ Véase CEPAL, La politica fiscal como jinstrumento para modificar la dis-
tribucién del inpreso. Una aproximacidon metodoldgica, Op. Cit.

3/ Véaee 5. Molina, "La pobreza en América Latina: situvacidn, evolucibn y
orientaciones de politicas", ;Se puede superar la pobreza?, Naciones
Unidas, CEPALJPNUD, Santiago, 1980.

4/ Para una exposicibén wfs detallada véase La politica fiscal como instru-

mento para modificar la distribucidn del icgreso. Una aproximacidn

metodoldgica, op. cit.

Ji) En funcidn



i) En funéién del flujo monetario, caso -en el que deben definirse
los estratos de ingresos que reciben ¢l pago del gobierno;

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

151) En funcidn de la estructura productiva, perspectiva bajo la
cual el anflisis del gasto pliblico pornite establecer las actividades pro-
ductivas hacia las que se dirigen los gastos déi gobierno, y las repercu-
siones que tienén‘en el resto de los sectores. ‘ '

En esta investigacidén por aliora se ha analizado el segundo punto de
vigsta por considerarse el de mayor posibilidad de aplicacidn préctica. El
elemento que earacteriza esencialmente al gasto pliblico es la provision o
el suministro de bienes, con la particularidad de que la asignacidn de
dicho gasto se efecila libre d¢ cargo a través dé la ejecucifn presupuesta-
ria. Esa caracteristica distingue claramente al gasto pliblico que se lleva
a cabo por medio del presupuesto, de los gastos en.que incurren las empre-
sas plblicas en las que generalmente existe una contraprestacidnm.

En lo referente a las clases de gastos piblicos y la asignacidn
que se les sefiala, deben distinguirse los denominados gastos piiblicos
generales, denominados también "bienes piblicos puros', de los denominados
“gastos especificos”.

El concepto de bien piblico puro se origina en la necesidad de
especificar las caracteristicas que son propias de las actividades o fun-
ciones estatales. En esencia, se pretende diferenciar los bienes plblicos
de los privados. A los Gltimos se les aplica el principic de exclusidn, lo
cual significa que se excluye al consumidor de la satisfacpién de un bien
si no paga un precio., En él caso de los bienes pOblicod, el consumo de un
servicio por una persona no implica la exclusifmn de otra.

Pero no 3610 la aphc.ac:.ﬁn del principio de no exclusxén distingue
los bienes piiblicos de los privados, les distingue también la caracteris- -
tica de que su consumo se lleve a cabo o no en forma conjunta por la ‘
poblacidn. ‘ | .

Por otra parte, desde el punto de vista conceptual, 103 gastos que se

consideran en la categoria de bienes pliblicos pueden ser asignados ficilmente,
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aunque muchas veces esa calificacidn no resulte tan facil porque no siempre
se cuenta con infoirmacidén suficiente'ﬁara saber quiénes son los beneficia-
rios de un gasto especifico.

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

i) Determinacidn del gasto pfiblico total, haciendo la distribucidn
entre el gobierno y las empresas pablicas.

ii) Determinacidn de las funciones que realizan los organismos del
sector piblico,

iii) Clasificacidn del gasto piblico con base en sus funciones.

iv) Determinacidén de los grupos que se benefician de los gastos
piblicos.

v) Asignacidn de la proporcidn de los gastos pGblicos por estratos
de ingresos de la poblacidn, en funcidn de la utilizacidn de
cada uno de los servicios.

b)) La carga tributaria

La distribucion de la carga tributaria es un elemento bésico que debe
conocerse para que se pueda aplicar una politica fiscal eficaz con cardcter
progresivo; mientras no se conozca quien es el que paga los impuestos,
resulta imposible éstablecer 51 el sistema impositivo es redistributivo del
ingreso o no lo es. ‘ ’

Para estudiar la carga tyxibutaria es indispensable analizarx no sdlo
los impuestos gque coavergen al gobierno central sino tos recaudados por
todos los enteespiblicos descentralizados, y los que recaudan los gobiernos
locales. Deberin 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 puedelsaber la forma en que los mismos afectan a las per-
sonas, por eso interesa basicamente 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

/empresas
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empresas, la incidencia depende de la estructura del mercado. Abundan los
indicios de que es frecuente la fijacidn de precios en forma oligopdlica,
razén por la cual el ‘impueste sobre la renta, tanto en el caso de las
empresas constituidas por sociedades como en el de las impxrsonales, es tras-
ladado hacia el consumidor de los p:bductos. Cuando se trata del impuesto
sobre la renta que recae sobre los empleaﬁoa, pensionistas, rentistas y
empresas agropecuarias, la traslacién del imbuésto es sumamente dificil.

La incidencia de otro impuesto que es objeto de discusidn té&cnica es
la aportacifn patronal a la seguridad social; con frecuencia se sostiene
gque esta aportacidn es considerada como parte del costo y como consecuencia
es pagada por los consumidores. Por su parte, la contribucifn del
asalariadd, ea casi todes los casos,.és pagada ‘'de 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 excepciﬁn del impuesto a equrtaciones como las del banano, ante
la pogibilidad de gue se estableécaﬁ acuerdos para aumentar los precios al
consumidor en los paises 1mportadores.

En cuanto a los 1mpuestos sobre lasg ventas o el consumo de bienes y
servzclos, se supone que los impuestos son trasladados al consumidor finmal,

ii) Asignacibn de impuestos por estratos de ingresos. Determinados

los supuestos sobre la incidenéia, se asigna cada uno de los impuestos por
tramos de ingreso. En el caso del impuesto sobre lg_renta de las empresas,
al'sﬁponerse la incidencia,sobre el consumo fiscal, la asignacidn se reali-
zaria de acuerdo con la distribucifn del consumo en cada estrato poblaciomal,

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

También para favorecer una aportgciﬁﬂ mis equitativa a_ la seguridad
social tendrd qué obtenerse informacién sobre el ingreso de los asalariados
por escala de salarios; a;'a§6rte ﬁatronal_al seguro soqial deberd aplicir-

sele también el mismo criterio.

/¢)} Distribucidn
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¢} Distribucifn de la carga tributaria en el Istmo Centroamericano

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

En la regidn, el sistema tributario tiene caricter regresivo, desta-
cando por -esa circunstancia los impuestos sobre los ingresos y sobre las
utilidades. Resultan basicamente regresivos los impuestos que afectan a los
bfenes 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, asi como el impuesto sobre las exportaciones, muestran
un "comportamiento erritico',

En materia de politica fiscal, en el Istmo Centroamericano puede
resumirse la apreciacidn en los siguientes términos generales: .

i) La importancia de la imposicibdn sobre la renta personal es
reducida. ' S
ii) El peso de algmmos irpuestos, entre €llos los impuéétbs al cone
sumo, incide principalmente sobre los grupos de ingresos més
bajos. - , ‘
iii) El impuesto sobre las ventas no tiene caracteristica especifica
en cuanto a su progresividad o regresividad.

iv) La imposicidn sobre las importaciones tiene catlcter regresivo.

2, Elementos para tenerse presentes en las voliticas
de produccidn alimentaria

Tomando en cuenta la situacidn resefiada em el capitulo IV, se pueden-
sefialar algunos elementos que podrian ser de utilidad para definir linea-
mientos de politica encaminados al doble propdsito de incrementar la produc~
cidn de los alimentos de la canasta bisica y de mejorar el acceso que a

ellos tengan los grupos de la “'poblacibn objetivo.
P P J

a) Reorganizacidn de lag pequefias unidades de produccidn -

Las dificultades a que da lugar la operacidén de este tipo de unidades
aconsejan su reestructuracidn. Programas de compactacidn parcelaria, de
formacidn de cooperativas de produccidn y de empresas asociativas, podrian
contribuir eficazmente a la formacidn de unidades que, a wna escala de
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opexracifn adecuada, bermitirian a la vez la administracibn de programas de
suministro de insumos, de crédito, de asistencia té&cnica y de comercialisa-
cidn, y favorecerian la produccién de alimentos, Estos programas podrian
unirse a $na diversificacién del patrdn de cultivos de las pequefias unida-
des que no se les integraran para mejorar sus niveles de productividad,

empleo e ingresos.

b) A4daptacibn de -las estructuras gue 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 caracteristicas del sector agropecuario.
El tipo, la periodicidad y la iocalizaciﬁn de los servicios tendrian que
tener presentes las necegidades de muchas unidddes de produccidn que
diffcilmente pueden atenderse con programas convencionales. Destacan en

este sentido los aspectos del crédito y del suwinistro de insumos.,

c) Estabilidad en el suministro de alimentos y precice

La constitucidn de reservés alimentarias adecuadas --en los rubros
que es posible-- tiene dos repercusiones importantes: la primera es que
permite entrar ventajosamente en el mercédo internacional cuando se presenta
la oporturidad y evitar compras de emergencia, casi siempre desfavorables,
en el caso contrarvio; la segunda, que aparte de evitarse la especulacidn y
las carestias artificiales se cuenta con un instrumento eficaz para regular
los precios evitando que esas circunstancias afecten negativamente a la
poblacidn de menores ingresos. La politica de precios debe programarse
tanto para insumos como para productos, en f£avor del esquema de prioridcdes

que se adopte.

d) Infraestructura rural

En estrecha vinculacidén con lo anterior estd la necesidad de insistir
en la dotacidn de una infraestructura rural diversificada que favoreciendo
directa e indirectamente la produccidn de alimentos prioritarios puede

influir decisivamente ademds en el incremento de la ocupacidn.
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T e) w?ecnologié de alimentos

Una accidn de esta naturaleza debers tender a disminuir las pérdidas

" a que da lugar el manejo de alimentos rectificando situaciones que se pre-
* sentan en varias fases del proceso produccivo agr0pecuario en general y

. abarcan desde los ptoblemas de uso de la capacldad instalada en las fabri-
_ cas de leche hasta el ensilaje de Pastos para el ganado. El propisito debe

' ser conseguir. una integracidn vertical aggoindustrial,mayor.

3. Elementos para politicas de construcciﬁn'dg vivienda

En el cuadro 9 y en el grifico 2 se resumen los resultados del anidlisis de

un proyecto tlpO ‘en los palses de la reglén, 2/ de vivienda de bajo costo.

- Del anglisis de las cifras &e deducen los elemﬁntos que permitirfan

abaratar los costos y los precios de venta de vig;endas destinadas 2 los
grupos sociales de bajo ingresb para hacerles accésibfe con elio su
adquisicidn, : :, T_ o 1' ; :

Cuatro son, aparentemente, las causas prlncipales de encarecimiento y
de conzentracifn del ingreso que pueden:sx no elzminar, disminuir su
impacto: o o : ;
i) La intérmédiaciﬁn'a qgue da luéar el concepto de administracién,
financiamiento y promocifn, con lo cual el 77.6% de la 1nver316n se dirige
a los estratos de. ingresos mas altos,

ii) Unas utxlldades exce31vas en 1&& fases de la consttucclén de la

urbanizacibn y dé las viviendas que signifxcan un’ 46 7% de la lnverszﬁn y

. también benefician a los secto;es de altos ingresos;

iii) La fuerte dependencia del mercado externo de’ los programas de

PV1v1enda, que implica que e1 40,87 del valbr de los materlales 0 componen=

tes constrxuctivos empleados beneflcie al exterior, que se traduce --entre

otros aspectos-~ en precios’ mis altos ¥y dismlnuye el efecto multiplxcador

del empleo dentro del pais, y . ,
iv) Aunque de més dificxl correccién, también el exceso, de utilida-

des que ‘1léva ° ‘consigo el proceao de produccién y comercialxzac16n de los

materiales utilizados, y benmefician a 10s estratos_de 1ngresos nis altos en

un 43.47% de su valor.

5/ Véase CEPAL, La VlVlenda COto nece51dao bésica (CE?AL/UEX/SEM 4f2),

10 de febrero de 1961, y Distribucibn del ingreso generado por proyec-
tos de vivienda de interés soccial en el Istmo Centzoamericanco. Andlisis

de un casg tipo (CEEALJHEX/SEH.414):—IQ de marzo d¢ 19381.
' I : L i /Cuadro 9
i




a o Cuadro 9.

DISTRICUCION DEL LHGRESO GENERADO POR UN PROYECTO RﬁPRESEkTATIVO

DE LA VIVIENDA DE BAJO COSTO

(Pcsos centroamericanos)

Actividaces

Rangos | Proyecto . Venta del Produccibn y | . -  Adninistracibn
de ingreso ' (total) %4 terrveno % comercializa - % Construccidn % = financiamiento % -derivadas FA
personal . . o L ¢ién de - C y promocidn S
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En 1a medida en que las conclusiones de la investigacifn realizada
sean vilidas y posibles de generalizar, se desprenderin de ella lineamiene
tos de politica si no abarcan todas las posibilidades, pueden contribuir a
reducir costos y precios de venta de la vivienda de interés social y hacer
posible el acceso a este tipo de necesidad bisica. A ello contribuiria oy
ademds el mejoramiento de la distribucibn del ingreso.

Los lineamientos de politica podrian ser los siguientes: r

i) Optar por formas de administracidén, financiamiento y promocidn
que eviten la intermediacidén innecesaria. Implicaria ello la intervencién
de organismos del Estado o la participacidn de instituciones financieras,
preferentemente sin propdsito de lucro;

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

iii) HModificar el enfoque de la programacidn de la vivienda de
manera que en el proceso de produccidn y comercializacidn de materiales y
componentes se utilicen recursos naturales nacionales, lo cual requeriria
revisar las alternativas tecnoldgicas y complementar los insumos de la cons~
truccidn disponibles a través de proyectos artesanales o industriales.
Deberfa tenerse presente que la transformacidn tecnoldgica probablemente
requerird ajustes en la estructura comercial, y

iv) TFomentar la formacidn de centros de acopio y comercializacidn
de materiales y componentes de construccidn para que, en funcibn de la
escala de las operacicnes y de los propdsitos nacionales, puedan reducirse
los costos de log insumos de la comstruccidn y se elimine el incomveniente

de la dispersidn de los materlales.
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