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POLITICAS GUBERNAMENTALES CONTRA LA POBREZA:
EL- ACCESO A LOS -BIENES™Y SERVICIOS:BASICOS 1/

RTINS IS ; : .- i

En general, puede:afirmarse que las cotndiciones de extrema pobreiza que

. zafectan a una gran mayoria de la poblacidn de los paises en desarrollo de

Am€rica Latina podrian supevarse,. desde el punto de vista técnico, si se
incrementaran los ingresos’-mongtarios-de los pobres y se aumentara su posi-
bilidad .de acceso a los biénes yiservicios, de modo que pudiesen satisfacer
sus necesidades bisgicas de consumoy: "Algunas de 'las politicas que permiten
incrementar.dichos.ingresos. son. 1as.yue aonducen a mejoramientos de los

. niveles de-émpléo, de remuneraciones o’ productividad, como tambi&n las que
permiten el acceso-a la propiedad de factores productiveés, como la tierra,
.~el capital, el .crédito, etc, . - - : - '

.-Entre las polfticas ‘que permiten=facilitar el acceso a los bienes y
servicios bdsicos estdn, pér un lado, las destinadas a vrebajar:los precios
nde diches bienes (ya sea mediante subsidios o fijacibs de precios méximos,
‘créditos preferenciales a las familias:pobres 'y mecanismos de comerciali-
zacibn especiales) y, por otre-lado, las.politicas drientadas a distribuir
-los-bienes y servicios bSsicos:entre: los pobres, al margen del mercado.

El—prepﬁéito fundamental de éste decumento e$ apertar criterios econf-

.. micos que contribuyan a hacer 'mds-efectivas las acciones gubermamentales

* contra la pobreza a través dél mejoramiento del acceso a 1léd bienes y- .
..-gervicios bisicos por parte de las familias més pobres de la regifr.
Estos criterios se derivan tanto de la naturaleza de las necesidddes -
esenciales que no- se satisfacen y las caracteristicas de las familias

. pohres. Iatinoamericanas, como de las.restricciones de recdursos y organi-
zacibn del-sector pliblico latinoamericano.

i{ ' Este trabajo ha sido preparado por encargo de la Comifidn Econdmica
- para América Latina (CEPAL) como parte de su Programa Ihterinstitu-
cional. La Corporacifn de Investigaciones Econbmicas para Latino-
américa (CIEPLAN) agradece la autorizacidn de la Comisidnpara
publicarlo en su serie Estudios CIEPLAN, Las opiniones expresadas
aqui, sin embargo, son de exclusiva responsabilidad del autor,
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Desde el:iniéio coﬁﬁiehe édyertir ﬁue_esie estudio no analiza las
condiciones politicas y sociales que permitirian a los gobiernos tomar la
iniciativa de eliminar la pobreza y aplicar los criterios econdmicos -
técnicamente mds adecuados, - Ciertamente centrarse en los aspectos técnico=-
econdmicos supone, entonces,. cierta vodluntad politica y. social para realizar
: los cambios:aconsejados, pero la concentracifn en materias t&cnicas no
implica que las condicicnes politicas para eliminar la pobreza sean poco

importantesy ni tampoco que se pretenda:eliminarla para impedir cambios
politicos globales o reformas sociales estructurales,” Simplemente, seé
trata de dos planos de anfilisis. diferentes, .Para-ser afin mds explicitos,
en este documento se emplean los- té&rminos pobreza y necesidades b&sicas en
su sentido econdmico especifico y no en el sentido-sociopolitico que ambos
términos han adquirido recientemente cuando aluden a ¢iertas escuelas de
pensamiento, ideologias o estilos de. desarrollo.2/ e

De la confusidn entre dichos planos de anflisis y terminologias puéden
desprenderse -algunas conclusiones.apresuradas que es precisc evitar, Una
.de las mds importantes es que. el acceso limitado al consumo-de bienes esén=
ciales es un sintoma y no una causa.de la pobreza y:que, por lo tanto, el
.- acento debiera ponerse en el mejoramiento de la capacidad de las familias
para generar sus propios ingresos. e acuerdo con este criterio, la preocu=-
pacifn por -la satisfaccidn d¢ las necesidades bdsicas constituirfa m8s bien
una politica "asistencial™ de transferencias entre grupos que no podrian
mantenerse en.-el tiempo sin.enfrentar el problema de los ingresos propios
de las familias pobres.. Lo anterior puede ser: cierto desde el punto de
vista sociopolitico. Pero desde una perspectiva puramente econdmica, como
la nuestra, el tema del acceso a los bienes esenciales se ‘concibe meramente
como unc de los factores determinantes del consumo real de las famlllas,&
que es la variable que 1nteresa agui como medida de pobreza. Conceptualmente,

la prov1516n dlrecta de blenes a las famlllas es una forma de elevar sus

2/  Para un an8lisis de las implicaciones politicdas que tendrian las
propuestas de eliminacidn de la pobreza, -basadas en los criterios
del Banco Mundial, versus la estrategia de necesidades bésicas
come la concibe el Informe Hammarskjold, vEase: Graciarena (1978).
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ingresos o consumo reales, es decir,_éi,pqder adquisitivo de sus ingresos
monetariés. El problema t&cnico de fopde es establecer la via mis efectiva
para,ingﬁémeﬁtar ese consumo. real. Este es un problema empirico, puesto .
que a‘Bfiori no hay razones para que sea siempre menos importante. preocu-
parse egpecifiggmente por la satisfaccifn de las necesidades bdsicas de
consumo‘qﬁe elevar los ingresos monetarios a través de incrementos en la
product1V1dad el empleo, etc, . e s .

Cabria pensar mas bien que las. politlcas dlrlg;das a mejorar el
acceso a lqg,blenes bds;qosrgqn comglgmgntarlagxcqn las de ingreso y empleo.
Las razones principalés son, en primer ;ﬁgara_qye_la’ipsatisfgcgién de, las
necesidades bésicaéfpgede gnlsi m;sﬁa_segzgausa fundamental de la incapae-.
cidad de los bgbreé pafa‘ipépemeptar,suétipgpggos.,~Es_d;ficil que una
pobléciﬁn.desnufrida, en%erma ¥ ¢on escasa_educacién pueda elevar répida-
mente su product;v;dad o ut;llzar gorrectamente los activos que, se les .
pud1era transferlr,o/ En segundo dugar, el mejoramiento en log niveles de
ingreso ~ a los cuales en ﬁlt;ma 1n$tanc1a daria origen un ataque de las
causas estructurales de la pobreza, - no garantiza necesariamente que las
famlllas lleguen a satlsfacer sus. neces;dades bﬁslcas debldo a la presidn
del medlo amblente para consumir, blenes relatlvamente suntuarlos, al posible
aumento de los prec1os relatlvos de los blenes esenc1ales Y ntras dlscrlml-
nac1ones a que pueden estar expuestos los. 1nd1v;duos en cuanto consumidores,
Finalmente, es tal la magnitud dg.lg.pobre;a:ex;remarequmﬁr;ca\Laygng,que
se hace uféente la.apliCaciﬁn de politicas de carécter asistencial, lo ...
cual obvlamente no, 1mp11ca abandonar la blsqueda de reformas estructurales.

y la erradlcaclﬁn de las dem&s causas b551cas que- conducen a los problemas
actuales.

?

1 . : ' T B . e o . . S e- .
. Por estas, tres razones, las politlcas destinadas a. facllltar el accesp

de los pobres al consumo de blenes b551cos no son ni deben ser concebidas
de antemano como una opc16n que excluya la aplicacidn de politlcas estruc-
turales destlnadas a incrementar la capacidad de las familias pobres para
generar sus propios 1ngresos. Mds bien, segln el efetto que produzcan,

ellas deberianiser complementarias, a tyravés del figmpo;y en’ un mo@gn;o

3/ Streeten y Burki (1978),
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determinddo, Sin embargo, no puede olvidarse que desde el punto de vista
ﬁderlos reclirsos que la sociedad como un todo -tiene para enfrentar el
problema, los dos tipos de politicas- suelen .excluirse vya que la decisifn -
de gastar mis para dar empleo o aumentar los ingresos en dinero implica
disponer de menos recursos para proveer bienes de consumo esencial, en
forma directa.h/

Las posibilidades de intervencifn para disminuir la pobreza son dasi
" ilimitadas. .Virtualmente cualquier .accidn,.como la construcci8n de caminos
..y postas de salud, o la fijaci®n de precios a los alimentos, el reparto
gratuito de leche, etc., répercute scbre la pobreza. EL problema principal
no parece ser la incapacidad para imaginar programas "posibles!, sinoc para
seleccionar los qué son mis efectivos, ¢ sea, los que disminuyen en mayor -
grado la pobreza extrema con los recursos disponibles en:uh~periodo deter—
minado. El problema exige elaborar criterios simples en funci®n de los
cuales el estado pueda determinar las actividades en las que va a intervenir
y €l modo de hacerlo, e implica conocer en algln grado los. factores determi~
nantes del comportamiento autbromo de las familias pobres. - De lo contrario,
esas actividades no ser@n efectivas, sino meros reflejos.de ciertas inten-
ciones muy generales, Por este motivo, el presente estudio comienza con-un
andlisis de los factores que condicionan el comportamiento de las famlllas
antes de abordar el tema de las politlcas ‘gubernamentales. ‘

"De la revisidn de los trabajos sobre la pobreza que existen en

Amé€rica Latina y de la escasa experiencia con programas gubernamentales
para erradicarla, se desprenden varias cuestiones analiticas fundamentales,
En este trabajo se examinar@n los cuatro problemas més importantes. Primefo,
la naturaleza de los bienes y servicios bisicos desde el punto de vista
-econdmico, fundamentalmente el caréctér-complementario (y no sustitutivo)

de ellos en el consumo, - Segundo, el conocimiento de los factores que

&/ A pesar de la importancia que aparentemente tiene el problema de
hacer mis complementaria la satisfaccifn de las necesidades bsicas
con la generacidn de mayor emplec e ingresos para los pobres no
‘constituye el nlicleo de este trabajo y s8lo se har8n referencias
marginales al mismo,.
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determinan la capacidad de las familias para.procurarse auténomamente esos
bienes a partir de sus- proplos 1ngresds. Tercero, la ausencia de criterios
b@sicos para la intervencifn gubernamental destinada a erradicar la

pobreza ektréma, que dimpide identificar de mamera precisa lo§ grupos
afectados ylas necesidades bsicas que se deben satisfacer prioritaria-
mente. - Cudrto, la ausencia de un método para evaluar la eficacia de los

. programas piblicos’ destinados a’erradicar la pobreza,

_En este trabajo se &kpone uno de estos métodos ¥ se lo ilustra con

-, el caso de Chile, -El-documento:se ha organizado™en cinco capitulos. En

‘el capitulo I se analiza la " naturaleza‘de 10s bienes y servicios bisicos y
la necesidad dé la‘intervenc¢idn gubernamental desde un.punto‘de vista
puramente econfmico. En el capitulo II se resume brevemente el tipo dé
variables principales que; condlclonan o dlflcultan el &acceso a los bienes

y serv1cios esen&iéles por parte dé las fam111a$ pobres latlnoamerlcanas.

. En el capitulo Ii1 se examlnan algunos crlterlos de eficacia que deberlan
cumpllr ias politlcas gubernamentales destlnadas a satlsfacer las necesidades
Ibﬁslcas asi como los nlveles bés;cos de 1ntervencxon y. el papel que juegan
el anallsls de costo y beneflclo de las politlcas. En el capitulo IV se
aborda el efecto de 1os gastos pﬁbllcos, sobre la pobreza. Flnalmente,_se
1ncluyen algunas reflexlones sobre J1os requlsltos de la organlzac16n !
'1nst1tuc1onal para combatlr la pobreza extrema. , o . hl
| B estudlo con51dera cuatro tlpos de necesidades que unlversalmente se
han ido deflnlendo como bésmcas o esencxales. nutr1016n o allmentac16n,
:salud (1nc1u1da la san1dad 0 salubridad amblental min1ma), educaclon b&slca
y v1v1enda. ) ’



. I. LA NATURALEZA DE LOS BIENES ‘Y SERVICIOS BASICOS Y LA
" NECESIDAD DE INTERVENCION .GUBERNAMENTAL :

En esencia el broblema de la pobreza lleva -implicita, de una manera u otra,

la incapacidad de cierto grupo de familias en la sociedad para alcanzar a satis-
facer algunas necesidades consideradas-b8sicas. Desde este punto de vista, -

el problema pr3cticamente nc ha tenido cabida en ‘la teoria econdmica tradi=~
cicnal de tipo neocli@sico; pues:8sta no ‘establece. distinciones significa-

tivas entre bienes o necesidades esenciales ¥ no:esencialés y ademis, supone
~que todas las familias, sean © no pobres, son'unidades econdmicas" con la

misma capacidad'“racional“.de tomar decisiones y elegir sus bienes de -~

consumo. : e T RRTR

1. Naturaleza de’ 1as nece31dades b531cas

Ninguna de las dos premlsas de la teoria econﬁmlca trad1c1onal parecen
reallstas. Por una parte, una de las caracteristlcas esenciales. -y defini-.
'torlas de una famllla en estado de pobreza es: su. 1nser01on en un contexto.
donde estén ausentes las condlclones ob]etivas .y subjetivas minlmas - CONoO=-
01m1entos y educac;ﬁn - para tomar dec131ones Mracionales"”, . En otras. . .- .
palabras el concepto de “funclon de utilidad del consumldor", © curva de
1nd1ferenc1a, en que se basa la teoria neoc1531ca tiene poco sentido como
zndlcador del blenestar real de las fam:llas extremadamente pobres en el
largo plazo, pues. dlChOS .grupos famlllares deben tomar sus decisiones en un .
contexto soclocultural ‘muy, precarlo, donde especialmente su. horlzonte futuro
es muy reduc1do. Esto es de particular importancia cuando las decisiones
influyen no sblo en .la situacidn presente de las personas sino tambidn

en la situacidn futura pues afectan a los nifios. Asf, desde

el punto de vista de las necesidades (demanda), los bienes bisicos se ase-
mejan relativamente mds a una inversidn para las familias pobres que para
las familias no pobres. Sin embargo, ocurre la lamentable paradoja, que
desde el punto de vista de la capacidad de satisfacer sus necesidades
bédsicas (oferta), las familias pobres no pueden darse "el lujo" de pensar
tanto en ellfuturd, cuando el problema inmediatc es sobrevivir. Asi se

explicaria, por ejemplo, los resultados obtenidos por diversos estudios

/empiricos recientes



empiricos recientes sobre el comportamiento de consumo de los pobres, que
muestran que &ste se distribuye de:.tal forma que se privilegia relativaw .
mente mds a los perceptores.de-10s ingresos que a-les miembros inactivos:
(nifics y=mujeres).-: ERTHSL FL IR : B :
.-.Cabe.agregar ademfis; que los.valores y gustos de las familias adqui-
ridos desde la infancia, canstituyen una tradici®n muy pederosa.5/.-Este
fendmeno genera un circulg vicioso que- serfa necesario romper, pues las
"preferengias" de consump de' las familias:pobres pueden estar distorsionadas
por su situacidn de miseria pero; a su vez;,las;famiiias no pueden salir-de
-esa condiciBp. debido, en parte,.a-lo inadecuado de sus gustos y hdbitos,
que se transmiten sistem&ticamente a través del tiempo.:

Es fundamental.que se entienda bien el sentido.que en esté documento
se otorgari al problema de. las preferencias.de consumo de -los pobres. El
pensamiento.mds conservador sobre; la materia suele sostener que ciertas
familias som.pobres principalmente porgue tienen hébitos "errados™ que los
mantienen en esa situacidn. MCgmd;prueba de esa tesis, se sefialan. los -
gastos desproporcicnados. en -alcohol, fiestas y, mis:recientemente, en la

-eompra de. bienes duraderos.como televispres, en:que suelen incurrir muchas"
de ellas, a pesar de. vivir.en chozas. y alimentarse en' forma muy precaria,
El hecho de que en este trabajo se preste considerable-atencidn al’ problema
de las preferencias o h3bitos de consumo de los pobres podria llevar:a

.-ajgunos lectores a asociarnos eon las tesis conservadoras. Sinembargo,
nuestra postura.es . muy distinta,,y se desprende de los'estudios-disponiblés
que aunque escasos, son de:cardcter empiricosb/ .

. Nuestra tesis es que los patrones o hibitos de consumo distorsionados
que muchas veces.se observan-entre los pobres son el resultado de la . if
_pobreza mismaj; son la consecuencia de la deprivaci®n econdmica, social.y:
moral en gue vivgn Jas familias pobres. Asi, por ejemplo, la cémpra de-un<
televisor puede explicarse. fundamentalmente por el hecho de que sus ingresos

son tan bajos que no tienen otras posibilidades-de integrarse ak 'medic’ <

5/ ., Brown: (1877),..pps 12 y ss. e , .
6/ Cortszar (1977). R S S
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social, eptrefeﬁgrse y_saber.qué ocurre”é%'la sociedad, Muchas familids
en las nglacioqeé margina}es no cuen;aniﬁj siquiera con ihgresQS sufi=
cientes para costear su transporte al centro de la ciudad, ir al cino o
visitar a sus amlgos.?/ De allI que ciertos h&bltos de consumo que '
parecen "1rrac10nales" desde el punto de v1sta de 1a 81tuac1on de pobreza
extrema, puede. que en realldad no lo sean tanto. o

Esta te31s alternatlva tlene un corolarlo 1mportante. Se trata de
que las preferenc1as de consumo aparentemente "erradas" de los pobres tampoco
son una variable exfgena al fenomeno. Por el contrarlo, parecen mis bien
una varlable enddgena determinada por 1os nlveles de pobreza Vs por lo tanto,
desde el punto de vista de las politlcas? el problema debe abordarse en
forma coordlnada. Si se elevara el 1ngreso real de cada famllla pobre,
probablemente sus hSbitos de consumo proplo tenderian a ajustarse hacia un
tipo de comportamlento m&s acorde con la satlsfacc16n de sus nece51dades
b531cas pues sus preferenc1as - como se ha dlcho -1 no provlenen de meros
"gustos“ de carScter ex ﬁgenq, Sln embargo, para determlnar la forma mds’
ef1c1ente de 1ncrementar esos 1ngresos reales y dar lugar a una dlnémlca
autﬁnoma de superac16n del problema, es necesarlo conocer y prestar atenc16n
al papel que juegan los h&bltos de consumo proplos de las famlllas pobres.
Desde esta perspectlva se conc;be este aspecto del fenﬁmeno a lo 1argo de
todo el presente traba:o._'

El problema de la pébreza debe con31derarse dentro de1 contexto hlsto-
rico y cultural concreto de Amérlca Latlna. Debido al predomlnlo de una .
preslén publicitaria transnaclonal_orlentada hac1a el consumo de b;enes
apropzados ‘para soc1edades y grupos que ya han satisfecho sus nece51dades _
basicas, es muy dlfiCll que prec;samente los pobres re31stan esa pre316n y '
puedan autonomamente orlentarse hac1a la satlsfacc15n de dlchas nece51dades, i
aunque el nivel de sus ingresos monetarios se lo permitiera. )

No en vano las soc1edades que en efecto han conseguldo pr&ct;camente _

erradicar la pobreza extrema lo han. hecho rompiendo en forma radical con ese

7/ Véase "Viviendo con 5 mil pesos', Rev1sta del Domlngo de El Mercurlo,
reportaje especial, 28 de enerc de 1979,

/predominio cultural,



9redom1n10 cultural 8us valores y sus simbolos. Las preferenc1as aparente=-
menfe erradas de 1as famlllas no deben con31derarse necesarlamente "irracio=
nales” en cualquler contexto. Més blen deberia postularse que ex1sten
determlnados contextos culturales y val&rlcos que son "1rTac1onales", en

el sentldo de que dlflcultan con81derablemente que toda 1a pobla01on satis-

Y

faga sus nece51dades esenc1ales. ‘
' Otra caracteristlca muy 1mportarte de 1os blenes y serv101os b551cos
es que son muy estrechamente complementarlos y no sustltutlvos, en especial
cuanto m&s bajo es el nivel de consumo de ellos. Al parecer existen
ciertas relaciones técnlcas fljas entre los bienes bﬁs;cos que deben consu-'
mirse en conjunto a f1n de generar un est&ndar de vida minimo, Por con31-:
gulente, 51 “los nlveles de nutr1c1on, salud educac16n y. vivienda son dema- .
51ado bajos, sera 1mp031ble comblnarlos para que las famlllas puedan alcanzar
el mlsmo n1vel de blenestar de acuerdo con las preferenclas de los 1nd1-ﬂ
vmduos. Esto hace que el problema sea cualltatlvamente muy dlStlntO al
anallzado en textos convenC1onales de economia, en que se suponen funclones

de utllldad contlnuas que exlstlrian 5610 en los nlveles mas altos de T
consumo. ) )

-

Enic1erto sentldo podria dgclrse que exlsten relac1ones técnlcas rela-
tivamente fljas entre el nivel él(cual deberia consumlrse cada uno de los
bienes bdsicos para que se pudieran alcanzar determinados "nlveles 'de v1da“-
minimos. 8/ Esas rela01ones se derlvan de ciertas caracteristicas’ blologlcas
'y amblentales que .no. son necesarlamente conocidas por lags afectados, ‘espe-
'czalmente por los padres de famllla que tienen a su cargo la formaclon de

“los nlﬁos en la soc1eda&;9/ Una breve descr1pc16n de las graves consecuenc1as

A

8/ En otras palabras, podria decirse. Qﬁe tambi%n para las familias existe una
"funcibn de produccidn” de un nivel de vida minlmo, en forma andloga a las
funciones de producczﬁn de las empresas, que’ permiten obtener cierto "

producto con insumos que deben utilizarse en cieprtas properciones especi-
ficadas técnicamente.

? : E LI P .
g/ La importancia de conocer las caracteristicas y los efectos de los bienes
que consume una persona ha sido destacada en los escasos esfuerzos reali-
zados para superar las limitaciones de la "teoria del consumidor' neoclisica.
Uno de los enfoques tedricos alternativos m8s interesantes ha sido el de
Lancaster:{1966), aunque no ha logrado imponerse en la ensefianza tradicional
de la economia. En esencia, €ste postula que los bienes por si mismos no
dan "bienestar" al consumidor, sino que poseen diversas caracteristicas que

/que puede
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que puede tener la insatisfaccitn de una nece31dad b551ca -~ como la nutr1c1on,
.por ejemplo - sobre la sat:sfacczon de 1as otras, tal vez contrlbuya a
ilustrar el punto ‘que se qulere destacar aqui. o

La desnutr1c16n 1nfluye aesfavorablemente en el desarrollo mental
del hombre, en su aorovech;mlento de la educacitn Yy en su estado de salud,
todo lo cual se traduce en una dlsmlnuc1on de su capaczdad para tomar decl-
sxones adecuadas que le permltan superar su s;tuaC1on. Esta, a su vez,
repercute en su desarrollo f581co, en lé exten51on de su v1da actlva y en
el desempeno de su trabajo. ‘ ' ' ’

Dlversos estudlos demuestran que los nlﬁos que han padec1do de desnu-'
tricidn grave tleneﬁ cerebros mﬁs pequeﬁos que el promedlo y poseen en un
15 a un 20% menos celulas cerebrales que los nlﬁos normales 10/ Adem&s,
muchos trabajos seﬁalan que 1a desnutr1c1on puede ser causa de una conducta
anormal a veces permanente.*lf Medlante 1a apllcac16n de pruebas de 1nte11-
gencia a Jﬁvenes y adultos se ha conprobado que ésta es menor en 1nd1v1duos
que alguna vez estuvieron desnutridos. Adem&s, otros estudlos seﬁalan que
la desnutﬂlc16n afecta la motivacidn de los nifios y su capac1dad de concen=
tracidn y aprendlzaje. Un nlﬁo desnutrmdo se dlstrae, carece de cur1051dad y
no responde a los estimulos paternos o de otro t1po aunque este expuesto
a ellos.12/ - | 2

9/ (Concl,) dan lugar a cierto bienestar cuando se combinan entre si de deter-
-minadas formas. " Entre’ otras implicéciones, este enfoque postula que el
conocimiento de la_ "tecnologia del ‘consumo” por parte de.las familias es.
. tan importante como el de las tecnologias de produccidn por parte de las
" empresas., Permite explicar racionalmente ademfs: la causa de 16 que
Scitovsky (1966, P. 47), en su entusiasta acogida de la contribucidn de
Lancaster, 1lamd "la lamentable ineficiencia en que mucha gente 1ncurre ‘
al realizar el noble. arte de gastar- dlnero" '

10/ Pollit, E, (1974); Monckeberg F. (1976).
11/ Berg, A., (1975).
12/ ‘Travioto et al, (1966).

" /Estas mismas
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" Estas mismas caracteristicds suelen presentarse en los adultos mal
nutridos o que'han-éufrida‘altosfgrados de desnutricidn.cuando nifios, y
s€ expresan en comportamientos’ comfinmenté-identificados como haraganeria o
falta de responsabilidad; motivacibn, deseo:de progresar; etc,13/ Un jefe
“de hogar con esés‘céractéfistiéaslmuyrdificilmente-estar& en condiciones ..
de tomar decisiones Paciohales para’lograr,ijunto.con -sh familia salir. de.
la situacifa de miséria én queise “enclientrans

©7. 'Pdp otra parté, loscnifios mal nutridos pueden:aprovechar en: forma muy
limitdda los-beneficios de la’ educacibn porque estln muy. expuestos a las . .
enfermedadeés  relacichadds con’Ia desnutricifn; lo. cual retrasa y hace“nis
costosa su educacidn, 8i bien‘hacen falta estudies més profundos al respecto,
se tiene algfin- conéc¢imiento indirecto sobre el particular a través de
estudios realizados en cuatro:paises:latinoamericanvs, en los cuales se .
detectd que-las enfermedades asociadas con:la desnutnicidn hicieron que los.
nifios perdieran m8s.del 30% de los dias de clase programados,-en' comparacifn
con s8lo un promedio de 8% de p€rdidas en los.Estados Unidos,14/ -No es de :
extrafiar, pues, que los:mifios desnutridos tiendan.a reprobar:sus:estudios
- en mayor proporcidn que los nifios-normales. 15/ :

. Cenvpespecto ‘&-la eStrecha relacifn complementania entr nutricifn y
salud,:-las pruebas son’&Gn:inds: concluyentes: La desnutricidn debilita las.
defensas contra las infetciones y hace: ailos individuos mds praclives a enfer-
medades -como '€l’ sarampidn, la diarrea (o gastritis), la neumonfa, la anemia
y otrabu}E?u*ﬁdemés;*énﬁﬁbrmaiindirecta; la insuficiencia de otros nutrieiites
“’ que* horihalmente se combinan;con los alimentos que contienen abundantes -
caldriag 'y protefnas, contribuye-a generar.enfermedades como el Yaquitismo,

-;A.-L.-_.._‘; s i

13/  Monckeberg (1976), Levinson y Call (1970), Berg (1975). )
14/ Correa (1971),

15/ La comprobacifn ‘empirica ‘al respecto es indirecta, pero ng por ello
despreciable. En estudios realizados en Centroamérica y prasil se
detectd que alrededor del 30% de los nifios repiten €l primer grado y

- 20% repiten el segundo: (Picasso, 1971), Otras investigaciomes en M@xico
'y Guatemala: 1nd1cwn.que\entre el 60:y el 70% de los nifios desertan antes
4 deeompletar su przmer atio de educacibn (Berg, 1975). Véase_también

Mushkin (1977F T ot o oo N B R

16/ Valiente (1976).‘ A

P ET ; a v . A e L .
roos vent T . . At PR . . T sy :

/el escorbuto,
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el escorbuto,.el beriberi y el bocio,l7/ En este sentido, la desnutricibn
termina por constituirse:en una importante causa del fallecimiento de los
nifics. y de una menor esperanza de vida. "Algunas.de.las enfermedades comlin=-
mente relacionadas con la desnutricidn causaron entre el 33 y 52% de la
muerte de nifios menores- de cinco afios en siete palises sudamericanos analizados
hacia fines de la década pasada por la Oficina Panamericana de Salud,18/ -
Las tasas de mortalidad de un grupo andlogo de nifios.en paises como. los.
Estados Unidos:y Suecia alcanzan s8lo.al 9 y.5% respectivamente, Por otra
parte, en Colombia y M8xico, por ejemplo, la esperanza de vida al nacer de-
un vardn es 44 y 61 afios respectivamente, mientras que.en Suecia y Estados
_Unidos alcanzan a 72 y 67 afios respectivamente,l19/

Tambisn se da una relacidn inversa entre salud:y nutricidn. En -
ciertos estudios sobre hibitos alimentariod llevados a.cabo.en.Colombia se
demuestra que una de las principales causas de desnutrici8n es la costumbre
de dejar de dar. -a .los nifios una serie'de alimentos particularmente nutri-
tivos cuando sufren de diarrea.20/ -

En,sinfésis,,los antecedentes anteriores demuestran que bajo ciertds
niveles minimos de satisfaccidn de las necesidades humanas basicas (nutricidn,
salud, educacifn y vivienda) y los medios para satisfacer estas necesidades
serian complementarios. en alto grado.2l/ - La ircapacidad de-las familias més
pobres para apreciar la complementariedad t@cnica entre esos medios segura-
mente impidgg en- parte, que ellas procuren satisfacer esas necesidades
basicas 'de acuerdo con sus propios. ingresos.. Lo anterior no significa que .
el nivel de ingreso de las familias sea menos importante que sus conocimientos
y‘préferencias de consumo, sine que ambas variables. pueden ser relevantés

teSricamente, y que el grado en que repercutan en la satisfzccidn de las.

17/  Berg (1975).
18/ . Chile,. Colombla, Ecuador, Guatemala, Méx1co, Nlcaragua y Perﬁ. '
19/ Berg (1975)." ' ' ) ’

‘“gg/ Obsérvese entonces, que el. hecho que los bienes de consumo bisico

' . tengan una complementariedad relativamente alta no implica que necesa-
riamente las familias efectivamente los consuman en las proporciones
t€cnicamente aconsejables., Precisamente esto Ultimo es 10 -gque no
ocurre, como se verd mis adelante. > v

21/ Instituto Colombiano de Bienestar Familiar, ICBF (1975 a)-

/mecesidades b&sicas
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~necesidades bésitls’es un problémélempgﬁféb qﬁé'aebé examinarse paré cada
sociedad'en:pértiéular;“lﬁdemaéﬁ‘Hue:éééiéoﬁﬁénieﬁté considerar las prefgb
rencias -de las. familias no' implica nécesarlamente que otra entidad como

el estado . -deba ‘sustituirlas completamente como formas de organlzaclon para
satisfacer sus nécesidades esenciales; esbec1almente en el _caso de los nlﬁos.
S8lo.significa que Yas preferenbzas de las famlllas en un momento dado

no pueden tomarse cqmo-algo dado ¢ 1namov1ble, siho como’ una vavlable que

es posible afectar en sentido 9031t1vo para contrlbulr a erradlcar la

4 v

pobreza extrema, ST F R

= 24 Razones para la 1ntervenc1on gubernamental

Fundamentalmente tres tipos de motivos suelen esgrimirse al abogar por la
1ntervenc15n gubernamental para gllmlnan;la“pohrezaa El primero es de tipo
étlco o de justicia social. -El segundo es de carfctepr politico, es decir,
prov1ene del deseo: de.maptengr una determinada forma y nivel de estabilidad
politlca en la sacledad. El,tercer tipo de razones se deriva de con81dera-
ciones de eficiencia econBmica. T ) . '
Los motivos de carfcter moral son suficientemente poderosos como para

no sér necesario considerar otros. No.obstante, ‘én este ccapitulo centraremos
nuestra aten01on en.el significado y validez :del grupo de métivaciones de
carﬁcter econémlco, por la simple razdn de que a menudo se- planted; errada~"
mente, Que los esfuerzos por erradicar la pobreza tienen costos extesivos"
en térmlnos de eflczenc1a econbmica global, lo cual. 1mp1$c1tamente~signif1~
caria que los costos superan los benefieiosa .. .. - STLEen

' Antes .que nada, conviene distinguir entre la necesidad de Mhacer algo"
para ellmlnar la pobreza en una sociedad y:la necesidad de qué lo haga el
estado,. Clertamente_se.trata.de dos preguntas-distintas, 'cuyds respuestas
no.son independientQ§ de las razones que-.se tengar para procurar reducir
la pobreza extrema. La distinecidn no es trivial en la Am€rica Latina actual,
dado que se escuchan insistentes opinicnes en algunos pailses que abogan
porque algunas importantes tareas destinadas a.eliminar la pobreza sean
dejadas .a la iniciativa de los individuos e instituciones priﬁé&as de asis=-
tencia social. Aqui interesa analizar las razones por las que debe ser el

estado, y no stlo los individues o grupos aislades, los que deben intervenin

/para solucionar



- lu -‘-: -

para. solucionar este problema., Ademfs, examinaremps las razones que existen
para esa intervencidn dentro del propio marco tedrico de inspiracidn
neo¢ldsica, que pretende descalificar la.necesidad de la accifn estatal,--
La respuesta mis comiin a la pregunta de por qué debe intervenir el
..gobiernc para; procurar eliminar la pobreza extrema es:que el crecimiento -
econdmico a trav8s del sistema-de mercado no lo hace por si solo.. Esta:
respuesta -es empiricamente verdadera. en América Latina,22/ pero las razones
teBricas que-subyacen a esta. comprobaci®dn merecen mayor an3lisis., En
t€rminos m3s precisos, lo que ocurre es que el crecimiento dentro del
sistema aludido no genera suf1c1enteo 1ngresos para los grupos mds pobres,
ni los ingresos actuales o probables provenlentes de la economfa se destinan
en lé‘propor01on’suf1CLente a satisfacer las necesidades bisicas de la ' *
poblacidn, Esta fiitima Situaci®n, que es '1a que nos preocupa en este trabajo,
as el reSultado de décisiomes econdmicas tomadas dentro de un marco cultural
y estructural cuya definicidn compete no 816 al estade sino a toda la
sociedad, y no €s el mero vesultado de precios relathos ¥y "preferenczas
de los consumidores" definidas en abstractos . s
'En primer lugab; las preferencias dé las familias expresadas en el
' ‘mercado, incluse per los mds pobres, no puéden tofdrse ‘como indicadores
apropiadds del bienestar-que para ‘todos. Sus miembros - se deriva dél' consuio
de“difeventeﬁibienes.‘-Como'hemos'argumehtado; se ‘trata-de preferencias
condicicnadas por un contexto cultural en el cual el estado juega un papel
fundamental. Alterar este marco que 1mp1de, ‘"dificulta o al menos posterga
la erradicacifn de la pobreza nd¢ es uné ‘materia que pueda ser decidida y
' llevada a cabo por el mercado o alcanzada a través del crecxmlento econ&mlco.
- Un- segundo ‘motivo por el cual e} mércado no funciona y el ‘estado debe
intervenir es gue, en rigor, la eliminacidn de la pobreza constltuye lo que
en t&rminos econdmicos se define comd un bien pGblico., En efecto, todos y
":cada uno de los miembros que componen ima sociedad se sienten satisfechos ‘de
pertenecer a una commidid donde no éxista pobreza extremas S$in embargs,
este 'es un "bien"'que el mercado'y él’ libre funcionamiento de la economia
"o proveen”éh'"cadfidad'éhficiénte".'”Un’bieh pliblico es por definici®n

g

22/ “Moliha'y Pifiera (1978). | -
/indivisible, en
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1nd1v131ble, en el sentldo que se ofrece conjuntamente a toda la soc1edad
todos se benef1c1an de él, y su "consumo" por parte de una persona no dismi-

nuye la cantldad dlsponlble para otras, por lo cual nadle puede exclulrse de

de sus benef1c1os. .

'

Por su naturaleza, entonces, esos “blenes" - en este caso la dismi-

nuc16n de la extrema pobreza - normalmente no son el resultado de la 1n1c1a—
tlva de 1nd1v1duos o grupos alslados, porque no puede cumpllrse la cond1c1on
b531ca para que el ﬁéﬁcado provea los blenes pﬁbllcos, cual es que los bene-
flclos de la producc16n de los mlsmos se traduzcan en utllldades solo para
el oferente o productor de ese blen o sepv1c10 pﬁbllco.23/ ‘

Por esta razon el estado debe ex;glr obllgatorlamente contr1buc1ones
para poner los blenes pﬁbllcos al servzclo de la comunldad.. Habrﬁ una mayor
eliminacifn de la pobreza y un mayor blenestar general de la soczedad en
la medlda que ex1sta una 1ntervenc1on gubernamental con ese prop681to. Por
el contrarlo si se deja el problema exclu31vamente dependlente del creci-
mlento economlco general o de las acciones voluntarlas de los 1nd1v1duos,

. tal objetzvo no se alcanzarﬁ. .

"Por ﬁltlmo, aparte de 1as lzmltaclones proplas del mercado, exlste una
tercera raZOn muy 1mportante para que el estado 1ntervenga procurando ellmlnar
1a pobreza extrema. 58 trata de que en todas ias economias modernas el estado

ya esta 1nterv1n1endo, qulérase o no, en la economia al proveer 01erta

......

v

para el creczmlento futuro. .
En’ partlcular, dentro de las funclones que en la prﬁct;ca desempeﬁan
los estados modernos, se destacan tres que estén muy relac1onadas con el

problema de la pobreza' la prov1s;on de educa01on b551ca para toda la

PR wtw

28/ Esta es la prlnclpal razén por 1a cual hlstﬁrlcamente se formaron los

;. estados en las sociedades modernas y asumieron las funciones que hoy
desempefian: para. proveer servicios y bienes: pﬁbllcos como son, por
ejemplo, la defensa nacional, la administracidn de la ]ustlcla y de la
policia, y posteriormente la construccidn de carreteras y parques

_ pﬁbllcos. Nlngﬁn 1nd1v1duo estaria dispuesto a pagar por escs bpienes y
‘servicios porque sabe que su sola disposicifn a hacerlo noc llevaria a la

" prestacidn de los servicios si ofras personas no quisidran pagarlos. Y
si los servicios se prestan, &1 se beneficiar@ con ellos;. los pague o no,
Para m8s detalles scbre las caracterfsticas de los bienes ptblicos,
véase cualquier texto bdsico sobre finanzas piiblicas, como por ejemplo
el deDue y Friedlaender (1977), caps. III y VI, En relacidn con la
distribucidn del ingreso como bien pGblico, vEase Thurow (1971).

/poblaecidn, el
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_poblacidn, el suministro de servicios minimos.dg‘salud; y el apoyo, por
medio de la. concesidn de préditosiy.otras‘fgrmas, a 1a.construcciénrde .
viviendas, Dado que, por una parte, él‘estado ya desempefia funciones
destinadas a satisfacer algupas necesidades b&@sicas en forma aislada y
que, por otra, esas necesidades son altamente complementarias, es probable
-que la sociedad estf funcionando de manera muy ineficiente y desaprovechando
el esfuerzo desplegado en esos sectores, #or no actuar en forma. coordinada -
en todos ellos. En efecto, la intervencidn mds activa en algunas Sreas que .-
son complementarias con las cubiertas actualmente - como es especialmente el
caso de la nutriciﬁn.w‘puede tener. importantes "externalidades positivas"
sobre el nivel de vida de los pobres. a raiz del mejer aprovechamiento de
los servicios que ya provee el estado en. términos de gdﬁcaciﬁp, salud,
vivienda_ u otros, .. . o oo ; |

La idea anterior se podria 1lustrar con algunos tipicos ejemplos de
la estrecha relaciln que existe.entre. gastos en salud y nutricidn. El
estado puede incurrir en gastos excesivos en salud para mantener o recuperar.

.nifios desnutridos, pese a que le resultaria ms econSmico para la sociedad
como un todo y para el propio fisco destinar recursos a eliminar directa- ..
mente la desnutricidn, con lo cual se.ahorrarian los, recursos destinados al
sector salud mientras se mantuviera o me]orara el nivel de vlda de la
poblacién. Se aprecia claramente en el ejemplo anterior que la 1nef1c1enc1a
aludida se deriva de dos caracteristicas b8sicas del problema:.primero, gque
las necesidades bfsicas son estrechamente complementarias, y segundo, que
el estado ya procura satisfacer, al menos parcialmente, algunas de eil@s.g

Si se considera el problema especificamente desde.el punto. de vista
del consumo, el "beneficio gocial neto marginal®™ de gastar m&s en salud
puede ser virtualmente igual a cero cuando se mantiepe constante el nlvel de
nutr1c1on.' En camblo el 1ncremento de la disponibilidad de- allmentos puede
tener un beneflclo social marglnal pesitivo o mucho mﬁs alto cuando el
estado ya tiene 351gnada c1erta cantldad de recursos al sector de-la salud,

" dado que un aumento en la nutr1016n puede generar externalidades. p051t1vas,

en-el sentido que permita aprovechar mejor los recursos que se destlnaban

‘inicialmente a la salud, Ultimamente se han llevado a cabo algunos estudios

 /aislados’ pero
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aislados pero de .gran, interés sobre, estos aspectosS.. .En Chile, por- ejemplo,
se haiééfimado que el costo de hospitallzaclon de un nifio desnutrido en un
hospital convenc1ona1 es mucho m&s alto que en wno especializado, 24/ y que
esta 01fra a su vez es mucho més alta que 1a _que requerlria proveer. de ali~-

mentos a esos niﬁos péra 1mped1r ‘que cayeran en .estado de desnutricidn.25/
: ' Cabe agregar, fznalmente que . 1as "1nef1c1enc1as“ en que se incurre
' ’al no con51derar'las relacmones complementarlas entre los efectos de la
insatlsfacc1on de dlstlntas neces;dades b531cas no se. limitan sdlo a las que
'exlsten entrewsalud y nutr1c15n.” Fen&menos anélogos se dan con respecto a
la rela01on entre educac1on y salud, Yy entre ésta Y v1v1enda, etc. .Asi,
por ejemplo, las deflclenclas en salubrldad 1mp11can un_menor aprovechamlento
b1016g1c0“de los allmentos y mayores costos de 1nmun;zac1on.

En sintesis, podria deC1rse que la nece51dad de que el estado inter-

venga para conSegulr la satlsfac016n de las nece81dades b551cas no proviene
solamente de las 11m1tac1ones del mercado como tal y del crec1m1ento econb-

mico’ en general, San ademésg gomo upa natural forma,
" desempefio de las funczones que éumplé ei‘éstado, en toda s001edad moderna,
aunque predomlne el,;???? mercado como forma de organlza016n econdmica.

A sus func;ones en ei campé soclal, a 1as cuales .nos hemos. referido. .aqui,
cabria agregar las que 1e competen en materla de crec1m1ento econémlco, espe=

‘ c1almente 1as destlnadas a asegurar un nlvel de 1nversmon ninimo que- garantice
dicho crec1m1ento.‘ Al respecto se han elaborado y dlfundldo muchos estudios
sobre el megoramlento nutrlclonal como forma de lnver51on en capital. humano.26/
Biste 1ndlcér que la mayoria de los estudlos reclentes ceinciden en que la
menor product1v1dad de los trabajadores que han 51do afectados por la degnutri-
cin alcanza a alrededor de 20 al 25% En Amérlca Latina, el Departamento

de Planeac;on de Colombla ha calculado que en ese pais los nifios desnutridos,

" cuando estén en. edad de traba]ar, tendr&n una producthldad equivalente al

80% del promedlo nac1onal (DNP 1976) 27/

u/ Consejo Naczonal para la Allmentac16n y Nutr;c;on (CONPAN), 1978, .- ;
25/ Rutmam et al, (1977)." : "
28/ Selowsky y Taylor (1973) Basta y Churchlll (1974) Oshima (1959).

27/ En ese mismo estudio se ha estimado ademés, que en Colombia el valor de
los dias de trabajo perdidos por enfermedades asociadas a la desnutricidn
alcanzaria.a .55 millones de d8lares anualés .a prineipios de ésta década,
sin considerar 'los costos de atencidn médica ni los derivados de muertes
_prematuras. JII. LAS
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" II. LAS DIFICULTADES DE ACCESO AL CONSUMO DE L0S BIENES BASICOS

Exlste al menos un aspecto sobre el cual ha surgldo un claro consenso en’
torno al crec;ente nﬁmero de trabajos enzstentes sobre distribucidn del
1ngreso y pobreza en Amerlca Latlna. En esta reg16n el problema fundamental
no radlca tan s&lo en la 1nsuflclenc1a de las remunerac1ones. Los estudios
han demostrado que 1a mayoria de los pobres forman parte de famlllas cuyos
jefes 'de hogar no perczben un salarlo por ‘una ocupac16n estable, sino que__
son trabajadores por cuenta propla ° pequeﬁos propletarlos con muy baja :
product1v1dad (espe01almente en el sector rural). 28/ De alli que se tlenda
a concluir en forma apresurada que el problema serd superado solo en la ‘
medida que se ellmlnen esas causas estructurales de la pobreza y se eleven
los 1ngresos per01b1dos por las famlllas pobres.i ' '

En un sentldo general la af1rmac16n anterlor parece tener una valldez
obvia, S8in embargo, sus supuestos y conceptos béslcos ‘deben con51derarse ‘
con detenc16n porque, de lo contrarlo, puede traduc1rse en recomendac;ones
de politlca 1nadecuadas. .

La prlnc1pal confu516n prov;ene de la amblgﬂedad de las defznic;ones l
de los térmlnos de pobreza e 1ngreso. 81 la pobreza se deflne segﬁn un

nlvel minlmo de 1ngreso dlSponlblE, es obv1o que cualquler forma de elevar
-ese ingreso por sobre el minlmo 51gn1f1car§ ellmlnar la pobreza. Pero si .
ésta se define de acuerdo con 1os déf101t en la sat;sfacc16n de cada una
de determlnadas nece51dades béslcas entonces cualquler acuerdo que eleve
los 1ngresos al nlvel de los def1c1t no necesarlamente permltiré ellmlnar i
la pobreza. La razﬁn fundamental es que muy probablemente parte de ese ,;’,
1ngreso se flltre en proporciones varlables segﬁn los hébltos de consumo -
‘de las famlllas hac1a la satisfacc16n de nece51dades no esenc;ales, 1o cual
puede ocurrir 1ncluso si se dlstrlbuye dlrectamente a cada famllza una ."
cierta cantidad de los bienes bisicos deficitarios. Por este motlvo, o
cuando se define la pobreza por la 1nsatlsfacc16n de c1ertas nece31dades f:”
b531cas és esenc1al considerar un eslabén ad1c1ona1 en el proceso, que
consiste en determlnar la forma en que un mayor 1ngreso real se transforma

Y

en consumo de los b;enes baslcos.
28/ Véase, por e]emplo, Foxlpy (197u), Solarl et al. (1976). ,
' /E1- an&lls;s
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El anflisis de:las relaciones entré las, variables-ahteriores es el -
,tema’ central de esté.capitulo; y:se basa.en la-definicibn de la pobreza
como-un::problema de consumo’ insificiente de.bienes:ésenciales, Comenzaremos
por considerar algunos de, los.antecedentes empirices sobre la relacidn’
entre la.-satisfaccidn:de.distintas-necesidades bisicas y:los ingresés, y
luego- examinaremos los principales factores determinantes del tipo de vineu-

laci®n entre ‘ésas variablés y sus implicaciones. dé' politiea,

R A Sa+1sfacc1on de nece51dades ba51cas e 1ngreso

P ; . T YT
IR oL e Fais ‘.J.'i-.‘ fir

ﬁ Son muy escasos los estudloa que han 1ntentado medlr la pobreza en té€rminos
de ia comparac;én entre blenes efectlvamente consumldos por las; familias vy
los montos minlmos que les permltlrian saxlsfaeer cada una de_todas sus
neces;dades bﬁszcas, La mayon;a.de,dlchos.estudlos se basan sBlo en esti=-
maclones de los 1ngresos o proyecclones a.Partlr de la satisfaqciln de una
sola neces;dad (como allmentaclsn © v;v1enda).£ El Gnico estudio empirico
en Amerlca Latlna en que se ha.tratadg de.detectar. 31multﬁneamente las | .
def1c1enc1as efectlvas en la satisfacci®n de varias necesidades bdsicas, .
comparéndolas ademﬁs con ~LOS. 1ngresos de, las familias, es un trabajo .sobre.
Chlle, a base de datos sobre el periodo 1968-1969.29/ e

ConSLderando .en conjunto los. d§f1c1t de allmentaclqp, salud, educaclﬁn

i/ v1v1enda, el menplonado estudlo arro;a un resultado. sorprendente.::.;n1_
| demuestra queJ al gontrarlo de lo que cabria esperar, existen .muchas .
dlferen01as entre las familias que no alcanzan a satisfacer minimamente sus
dlferentes neces;dades, y esto ocurre. gon relativa andependencléiégﬁéﬁé~f3
n1véles de ingreso. . Por ejemplo, si bien podria ‘suponerse que todas las .
familias que alsponen de un ingreso 1nferaor a 01erto monto mfnimo no
podrian alimentarse adecuadamente ni conseguir un nivel: minlmo de salud,
 viviehda y educacidn, ¢116 no ocurre ass. 30/ En efecto, si. se considera

el 46% de las familias con menoyes ingresos por habitante (inferiores a

29/ 'Cortézar (1977). L} j

§2{ Cabe,advertlr que este resultado no proviene -dé dlferenczas en las
- caracteristicas de lag .familias, ya 'que se han: utlllzado grupos homo~-
géneos segln tamafio, edad’'de sus miembros, etcs

“ul /264 dblares
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264 ddlares anuales en 1969), se ha observido que s8lo alrededor del 30%
de ellas no satisface sus necesidades bdsicas de calorfas, atencidn médica,
vivienda y educaclﬁn.al/ Dicho de otre modo, los bajos 1ngresos ‘no son un
buen 1nd1cador de las distintas formas de- pobreza. ' '
Por otra parte, existe un nfimerc considerable de familias con’
ingresos mayores que el minimo sefialado {264 ddlares al afio) y' que'no ~ '
satisfacen algunas de sus necesidades’ blsicas.: Al menos el 37% de ‘ellas
no consumen suf1c1entes calorias, el ul% no rec1ben atenclon médica minima-
mente adecuada, un 39% vive en 51tuac16n de hac1namlento excesivo, ¥ alrededor
del 10% tienen nlﬁos en edad escolar que 1o a51sten a la enseﬁanza b551ca. _
Lo mds sorprendente es que tampoco c01nc1den 1as famlllas que tlenen )
una determinada nece31dad b551ca no satlsfecha. Si se toma cada nece81dad
por separado, se detecta qne entre un 46 ¥ 54% de las famlllas no alcanzaba
a satisfacer alguna de ellas, pero el porcentaje de famlllas que no satls-'
facia nlnguna de esas nece31dades alcanzaba a 3610 el 9% aproxlmadamente.
La c01nc1den01a entre la 1nsatlsfacc1on de dos nece51dades tamblen es '
relatlvamente baja' menos del 60% de las famlllas que no pueden satlsfacer ‘
una (por ejemplo, nutrlclﬁn) tampoco pueden satlsfacer otra (por ejemplo, _\
salud o vivienda).32/ ‘ '
Estos resultados indican que 1a pobreza tlene al menos dos caracte-
risticas muy 1mportantes: prlmero, desde el punto de v1sta de la satlsfacc16n

de cada una de las necesidades b551cas, la pobreza es altamente heterogénea'

31/ Para establecer estos niveles minimos se han utilizado los siguientes
criterios: para la alimentacifn y la salud, las recomendaciones t&cnicas
de la FAO y la OMS; para la vivienda, un grado de hacinamiento mfximo
de 1.4 personas por cuarto (incluidos la sala de estar, el comedor y

rla cocina) para una familia promedio de 5.5 miembros por vivienda; y
-para educacidn, asistencia a seis de ocho afios de ensefianza b&sica obli-
gatorla para. los nifios en edad escolar.

32/ Este grado de co;nclden01a, y por lo tanto de heterogeneldad en
cuanto a la satisfaccidn de las necesidades bi3sicas de las familias
depende en alguna medida de los niveles mfnimos que se establezcan para
cada necesidad, o del ntmero de familias cuyas necesidades esenciales
no hayan sido satisfechas, Algunas pruebas de sen31b111dad realizadas:
por Cortfzar mostraron que no se apreciaba una heterogeneldad mucho
menor en las familias relativamente m&s pobres, :

/no supone
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no supong parencias .parecidas de.cada una de las nece51dades bésicas ni de

O S UV S JOR N ST g e

los 1ngresos. En otras palabras, 1a pobreza es un fenémeno menos "1ntegral“

: T e PR ity !
de 1o que hab;tualmente se_cree, 33/ :

En segundo lugar,‘el‘;réblema de la pobreza, entendlda estrlcta- S
mente como la 1mp031b111dad ‘de satlsfacer clertas nece51dades b551cas,
no es s&lo un problema de 1ngreso monetarlo. Un mayor 1ngreso para las
famlllas no permltlria necesariéﬁénte consegu;r que &stas sat;sf;cneran
todas sus nece31dades b&slcas excepto, naturalmente, que fuera muy elevado
el monto de 1os 1ngfesoé ad1c1onales que pudlera reorlentarse hacia los m&s
pobres. La ellmlnac16n de la pobreza 1mpilcaria enfrentar tamblen en 'una
medida 1mportante el problema de la dlstrlbuc16n del consumo de los dlstlntos
blenes b581cos, el cual depende tanto deI gasto que realizan las familias =
en cada uno de ellos como de la capa01dad de utlllzar los servicios pﬁblzcos.

Los antecedentes anterlores lndlcan que para elaborar politlcas
pﬁbllcas que efectlvamente permxtan a la pob1a016n satlsfacer todas sus"
nece81dades b§51cas es’ muy 1mportante tener algﬁn conocimiento sobre lasfri
pr1nc1pa1es causas de las dlferenc1as en la 1nsatlsfac016n de cada una de
ellas, es dec1r, datos ace?ca de “la heterogeneldad de la pobreza. De lo '
contrarlo, aunque se elevén.lés 1ngresos reales o se provean cantidades :
suf1c1entes de algunos blenes: el probiema puede subs;stlr en gran medida
En el capitulo SJgulente se procura alslar algunas de esas causas como un
paso 1ndlspensable para eiaborar crmterlos de politlca que permltan sat:s— |

facer las neceszdades béslcas.Sul .

n' 'J.

33/ Este vesultado no es necesariamente contradictoric con la tesis *

- planteada en el capitulc inicial de este. trabajo en cuanto a.que los
blenes b8gicos son altamente complementar1os. Que 1o sean en_cuanto a
su Mdemanda™ = como se ha argumentado - no sighifica que 16 deban ser
-en Euanto a su "oferta", es deci®, que estdn disponibles para:todas
las familias en las proporciones adecuadas de acuerdo con indices

tecnlcos de complementarledad para el consumo. ToT o e e
' i"-
Qﬂ/ El hﬂcho de .que el fenémeno empirlco en que se. basa este anflisis se
reijava @ la experiencia de Chile, no le resta demasiada validez.
Diversos antecedentes aislados en otros palses apuntan en la misma
- direccibni “'Puede decirse al menes que el fenBmeno es representatlvo
“de cierto tipo de paises con similar grado:de urbanizaci®dn e ingresos,
' aunaue puede presentarse con: menor 1ntensidad en’ otros. L ‘;

EFES S e O N .
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2, Fadtores &e’éer‘mmantee de 14" hetérogeneldad en el consumo bisico
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Eﬁ”teoria, las d1ferenc1as en el consumo de blenes ' serv1c1os b551cos (BSB)
entre famlllas con 51m11ares nlveles de 1ngreso dlsponlble - sin contar

con p031blas errcres de medlclﬁn - pueden provenlr orlglnalmente de dlfe-,
renc;as en 1;§”?P¢férenc1as de cqpsumo de ellas © en el costo relatlvo ‘
(prec1os) que enfrentan por los dlstlntos BSB.35/ Las diferenclas en los .
costos, atéu vez, pueden debersa\a la dlver51dad de acceso a los blenes
'pro;lstoé gratultamente por el sector pﬁblxco 36/ °a dlferentes pre01os de
los BSB _que deben adqulrlr las famlllas eon sus 1ngresos propios. _
Las expllcac1ones no son excluyentes, sino que pueden ser. adltlvas,
lo cual contrlbqye a demostrar el alto grado de heterogeneldad que. nos
_preocppa._ Es ev1dente que determlnar cuél de estas expllcaclones pOSlbleS
‘es la mas 1mportante eﬁ ia practlca constituye un, problema empirlco que
deberia examlnarse en, cada soc1edad concreta,_ Lamentablemente los estudlos
sobre esta materla son muy escasos Y por lo ‘tanto, no es p051b1e conocer E
cabalmente 1la 51gn1f1c301on relat;va de cada .una. Por este motlvo, en el
presente capitulo expondremos alguna ev1denc1a empirmca dlspersa sobre el
problema que permlte detectar 1as pr4nc1pales 1mp11cac1ones generales que .
desde el punto de v1sta teor;co tendria el. predomlnlo de una u otra causa,
ya que la politlca adecuada para consegulr la satlsfacc1on de las. neces;-.
dades béslcas serﬁ dlstlnta 51 sus causas difieren, En el apéndice de the
trabajo se consigna un an&lisis teSrlco que muestra. cﬁmo las variables
sefialadas mds arriba inciden sobre la heterogeneldad de la pobreza por el

lado del consumo.

T -

a):‘ .Acceso. a, 10s: blenes ¥ servaclos pﬁbllcos
C Muchos de los argumentos que expllcan 1a no satlsfacc10n de algunas

de las pv;nc1pales nece51dades b551cas por parte de ampllos sectores ‘de la

o

35/ Estos dos tipos de expllcaczones sobre la heterogeneldad del consumo,
"podrian denomlnarse tamblen razones de “demanda“ (preferen01as) y
*L"oferta" (costo).

o

g@f_KgNaturalmente, el Esle) acceso a algunob servicies: pﬁbllcos gratultos por

- = parte de-ciertas familias - por-ejemplo,+a’la salud en el caseo de traba-
jadores por.cuenta propia-sin previsidn « .equivale a que el -costo de ese
servicio para ellos es permanente. Para estas familias el costo por
concepto . de salud serd el precio que tengan los servicios privados.

/poblacidn, parecen
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poblacibn, parecen estar vinculgdos a la.oferta,  Entre estos argumentos.
se destaca, ,.¢pn primer lugar, el desigyal-acceso a los.bienes y.servicios
pliblicog originado por.la desuniforme distribyci®n espacial:o regional -de -
la disponibilided de aquéllos.- Naturajmenge, esta heterogeneidad es més
notoria gq.salud,y|§ducaci§q, que son necesidades. bisicas cuya, satisfaccibn-
estd relativamente més. ligada a lataccidn del estado o spn mis dificiles
de satisfaggrjauténémqmentemgor las familias a. través del gasto-de 'su. propie
_ingreso, .. En Chile, por ejemplo, se.observa que si bjen sblo el 8%.de las-
familias. analizadas en Santiago est&n bajo los niveles minimos de salud,
dicho porcentaje sube al 36% en el -sector urbanc en general y -al"82% en .
el seqfqg ryral. :Con respecto a ed;;aciﬁn,gﬁsqs.angentajes son 11, 9 y 30%,
respectivamente,.37/ -Desigualdades anflogas se~observan entre distintas-.
regiones y.comunas«38/ -; - S A L, e E

. -E1 fenOmeno anterior -tambifn afecta a otros palsess .Con respecto a
salud, .por ejemplo, en.Colopbia seha _estimado recientemente que el 75% de
los médicos practican en Bogotd o an-las capitales departamentales, donde .
la proporcidn alcanza .a un médico-por cada 800 habitantes., En los sectores
rurales, esa proporcidn.es 1 a 8:0008,.0 sea la décima parte,39/ En conse-
cuencia, se estima que alrededor del 40% de la poblacidn del agro y de ..
ciertas 5rga§gyrbanas;pobrgstpépticamentéﬁnq.tiene acceso a los éervicios
de salud.. ;v ro L ooebof et 0 L e e N n e e

- En Lima, existe un midico. por cada 677, hahitantes, mientras que en

departamentos predominantemente rurales- del Perfi, como Apurimac,,-€sa ;.
proporcidn.es 1.por aada 23 000,40/ Como consequencda, se estima quer = !
alrededoﬁ_da;VSB% " de la poblacidn no recibe. atencifn médica 'y més de un cuarto

. L ]
[ . Eg .

37/ En cambio, las diferencias son sorprendentemente poco marcadas -
respecto de la vivienda (considerando s8lo el hacinamiento’ exceszvo), -
y son moderadas en cuanto a nutricidn minima en que se reglstran
déficit de 63% en el campo, 32% en Santiago ¥ '39% en el restol urbano.{

38/ Vergara (1977); LlVlngstone ¥ Raczynsky . (1976). A '

39/ 'United States Agency for Internatlonal Development (USAID).}'

Lo/ | Beltrﬁn (1973)- o S o

e

.'ifdgfel}ﬁ
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de ella carece de todo tipo de atencisn de salud en general. 'Eétetrééul-.
tado-se ve corréborado eén gran parte cuando se observa que quien tiene la
responsabilidad legal-de atender a casi el' 70% de la poblacisn a 1o lirgo

de tods el pais, récibe sblo 35% de los fondos pliblicos destinados a

la salud.‘ Esto. implica una atencin mucho mis pfééaiia‘para la poblacién
mayoritaria que para ciertos grupos espectficos: En 1973 los gastos del
Ministerio 'de Salud por cada beneficiaric alcanzaban sBlo a 135 soles
anuales “(alrededor de 3, 5 délares)’ mientrds para los beneflcxarlos del Seguro
Social llégaban a 800 soles (22 dBlares) y para los empleados de las -
empresas pfiblicas llegaban a 932 soles.ul/ - o

" Seglin estudios realizados en’ Honduras, donde el 75% de‘la poblacibn
es campesina, en ¢l.sector rural Se cuenta corr ménos del 28% del total de
camas de hospital.42/ And@logamente, s8lo el 5% de la poblacifn rural
dispone de ‘agua potable, eh comparacidn con el 65% de la poblaci®n urbana,
Ello ocurre a pesar dé 'due el Plan Nacional de Desarrollo establecia como
uno de sus dos objecfivdsffﬁndamentales 1levar uh mayor desarrollo a los
sectores' yurales, juntb*cbn’una'mejoﬁ‘distribUciﬁn de la riqueza. No
obstante, 91% de la invérsisn fueron as;gnados a proyectos en el 3rea
urbana. ' B ' ‘ T '

“"En  cuanto a la disponibilidad de’ dgua potable en las-viviendas se
observan diferencias afn m3s marcadas, Mientras alrededor del 39% de las
casas: de¢ Lima no dispone de agua,en los sectorés rurales oscila entre el
83% y el 99%.43/ Eh este casoy tambifn es bastante distinto el acceso a
los servicios de agua potdble entre. las'diferentes grandes ciudadés'&“centros
- poblados., Ademis, al igual qué en la situaci®n chilena, el acceso a
distintos bienes b8sicos es relativamente disimil entre zonas o regiones. .

41/ Ibid, .
42/ Ugalde y Emery (1977).

43/ Amat y Ledn (1977)., Ademds naturalmente existen grandes diferencias
entre sectores dentro de las ciudades. Se estima que en los barrios.
pobres s8lo el 19% de las viviendas tenla servicio de agua potable, en
comparacidn con el 39% como promedio en todo Lima {Batley, 1978).
Adem8s, se estima que hacia 1977 m8s de un tercio de la poblacidn de
Lima vivia en barrios pobres, comparado con un quinto en 1966,

/Por ejemplo,
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Por ejemplo, no todas las zonas que tidénen menor aoceso a la educaqidn:. ¥
carecen.de seiviciOSmde-aguafpotablexo‘salud o miestran imayores miveles
de desnutricidm.,hu4/ .. o .. 7, oy ot LS

La-situacidn anterior se da tambifn en palses de Am@rica Latina con
un ingreso poyr habitante:mucho mis elevado. . En Caracas, Venezuela, -si bien
.en .promedio sdlo el.7% de las viviendas no tenfa servicios pBiblicos de agua
potable y.el 19% no tenia conexidn de'ﬂlcahtarillado,zen-1os”"ranchos";'
esos porcentajes subfan al 20.y 57%.45/ . Las diferencias entre los barrios
de distintos sectores d¢ la rciudad tambi&n eran apreciables, no s8lo con
respecto a esos servicios, sino tambign en' cuanto a educacibn primaria y
calidad .de las yiviendas. ° R T

Los antecedentes anteriores no constituyen-una prueba empirica de .
que :las -diferencies de acceso-d log BSE sean mis importantes ‘para explicar
la heterdgeneidad -de consumo que los niveles diferenciales de ingresd, del
costo de estos serviciog en el merdado.o de .las preferenciass de las
familias, Solamente indican que e%haﬁpesora-lpsnbgeqeswyisgrvicios plblicos
es tambifn heterdgéneo,ut/ . -Sin embargo,'existen~éstudiosméisiédbs §ue
‘permiten concluir que .efectivamente an algunos casos -la ubjcacitn- geogré- :
fica (rural o urbana) de-las familias es n&s -impontante que las diferencias
de -ingreso entre: ellas como explicacidn de la insatisfacciﬁn.de‘algunaS'
necesidades hisicas.- Respecto a la educacifn.en Costa Rica, por ejemplo, .
se. ha .comprohado que el fndice dé escolaridad bisica difiere mis: entre los
mismos pobres {definides segfin ingresos monetarios)-ubicados en distintas .
zonas (rural; ¢ urbana), que entre los pobres y los no pobres-localizados en
una misma. zona. , El ‘Indice de escolaridad de los pobres en la .zona urbana
:alcanza. al 55% .y en a.zona rural, al 38%; entre lps no pobres es de 65% .

44/ Llama la-atenci®n, pok ejemplo, que-.la situacifn nutricional en-la -
sierra rural no es considerablemente peor que la de Lima. Los .
‘problemas mds graves'ai respecto Se observan en la sélva badja.

45/ Batley (1978), =~ 7 s R - N

46/ Ademdis, el hecho de observar un bajo nivel de consumo de ciertos
bienes b8sicos por parte de algunas familias no permite concluir
que necesariamente sea resultado de problemas de oferta m8s que de

demanda, Este fendmenc puede ocurrir incluso con respecto a-sewvicios
aparentemente gratuitos como en atenciones de medicina pfiblica,

ly 41%,
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y 41%; respectivamente.4?/ ‘Algo andlogo ocurre con lés servicios de agua
potable .y 'alcantarillado, Las familias pobrés‘ruirales -tienen acceso a
s8lo un 47% de esos servicios, mientras que las familias pebres urbanas
pueden utilizar ur 85% de ellos., Con el acceso d&-la vivienda no sucede
lo-mismo.. La satisfaceiBn de esta necesidad es claramérte mayor para los
no pobres que para los pobrés; esto es, las diferencias no son comparativa=-
mente tan.grandes entre el séctor rurai‘y*urbano para cada grupo. Es
interesante observar el céniraste entre vivienda,: escolaridad‘y agua
potable, porque ‘precisamente con réspecto.a estos Gltimos:bienes bsicos,
que son proporcionddos en mayor medida por el ‘sector pfiblico, se mani=-
fiesta relativamente mis la importancia de la distinci®n campo-ciudad.
Esto probablemente no ocurre por azar; més bien pareceria indicar que la
distribucifn-de bienes por vias administrativas (al margen del mercado)
también tiende a'conéentrarée, debido aﬂpresiones sociales y condiciones -
operativas., Este tema serd analizado mds adelante, '

-~ b). ' Precios relativos-y preferenciales . : SR

Aparte ‘de las dificultades de -acceso a los bienes b&sicos pliblicos
que provee el estado en forma gratuita, la: otra razdn del lado de la oferta
que puede explicar las diferencias en la satisfacci®n 'de-distintas necesi-
dades* b8sicas es el COsfovque'enffenfan-laS'famiIiaé para procurarse los
bienes, Cabe' destacar que ciertos bienes. que parecen gratuitos no 1o son
desde ¢l punto de vista de las familias: Por ejempld, &stas pueden nece=
sitar incurrir en costos de transporte elevados para'que los nifios vayan
a la escuela o al hospital, y muchas vetes las familias deben proveerse de
bienes complementarics por sus propios medios (por ejemplo, medicamentos,
en el caso de la salud). Ademfs; el costo de oportunidad del tiempo de ‘las
madres o de los nifios puede ser alto, Todos estos costos pueden diferir
entre las familias - espec:almente entre. las urbanas y las. rurales -y
teorlcamente ellos pueden expllcar las dlferenc1as que se. observan en la
satlsfaCC16n de cada una de sus necesidades b#sicas aunque sus preferencias
de consumo, niveles de ingreso y acceso legal a los servicios pfiblicos i

sean parecidos.

B . . . .
oy o - - ) , - . e

E—?—/ c’éSPedeS et al, (1977)‘. e 7- - s 4 oo e Nar
’ | /Cuando todo
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w«  Cuando: todo el costo que significa proveer un determinado Bien -
b8sico recae sobre las-familias, naturalmente la ‘variable precio relative’
es nifs importante; FEn el caso de la viviendd, por ejemplo, cuanto mayores
sean .los .precios de 1os terrenos que deben enfrentar las familias urbanas,
menor ser& el grado de satisfaccidn de esa-necesidad bésica.

A pesar de la 1mportanc1a qué pard’ eéxplicar la heterogeneidad en la
satisfaccifn de las niecesidades bSsicas parece tenér la poco uniforme -
provisifn de bienes y servicios pfiblicos, asi como los niveles diferen~ - -
ciales de precios relativos 'entre bienes bisicos, en general no puede
desestimarse-a priori.la Bignificacifn del comportamiénto autdnomo de las
familiag a partir de sus preferencias. ‘Conviene analizar entonces, aunque
sea tebricamente, la posible influencia de estas' variables,

:'La disponibilidad-de ciertos bienes o servicios no es garantia de *
su utilizacidn real o completa por parté de la poblacidn que aparentemente
tiene mayor necesidad de éllos, - Esto puede deberse a la falta de conoci-
miento sobre su utilidad, prejuicios, costumbres tradicionales, mala distri-
bucin intrafamiliarde los bienes y otras razones anflogas que pueden
calificarse como propias del "comportamiento" de las familias. De allf
que se haya puesto en vigencia recientemente una serie de trabaﬁ%s que’
destacan la. utilidad de la Meconomia de las unidades familiaves" (household
economics) como enfoque para comprender mejor los problemas de la pobreza
extrema y de la satisfaccidn de necesidades bdsicas.u8/ |

" Este aspecto es importante principalmente por sus implicaciones de
politica. El hecho de que el sector'pﬁblicé’provea'en'forma dirvecta los
déficit de bienes.o servicios b3sicos de las familias en’determinado momento,
no implica que necesariamente ellas vayan a alcanzar los niveles minimos
previstos, aun cuando los bienes sean distribuidos gratuitamente., La razbn
fundamental ‘de este resultado aparentemente paraddiico, es que - las familias
tienen un margen de comportamiento autBnomo ne despreciable para decidir
qué consumip. Dicho margen.es variable y depende’prindipalimente de los

ingresos propios de las familias y' de sus gastosien bienes b&sicés, “Las™

PP N FUToRPS

48/ Al respecto, vEase especialmente Chernichovsky (197?3.

/EsmiTias pueden



familias pueden-sustituir el gasto que haclan antes en los bienes o servicios
que & partir de cierto momento les provee el estado. Pero en este aspécto
pueden existir grandes diferencias entre lo que sucede con algunos bienes -

y con otros, Desde ei punto de vista de la efectividad-de las politicas,
fesultar& crucial entonces detectar las causas de esas diferencids y el -
tipo de bienes en lps cuales el comportamiento autSnomo de las familias es
més favorable. para glcanzar la satisfaccidn de un mfnimo de todas las nece-
sidades bfsicas. . . . ... ¢, _

En t8rminos .generales, y suponiendo que las familias no puedan vender
los bienes que les provee, el esfado, las variables que tedricamente més:
influyen en el grado de correspondencia entre.el consumo efectivo de deter-
minado bien por parte de una. familia y la cantidad que se le entregue en
forma directa son: primero, el nivel de gasto monetario autdnomo inicialmente
realizado por ella en el bien que-se entrega; segundo, el precio o costo
total. de. ese bjen; comparado ce¢n.sus sustitutos, y tgrcero, las preferencias
_para consumir en forma autbnoma el bien en cuestiSn. Suponiendo las dem@s
condiciones constantes, serf necesario proveer mis cantidad de un determi-
nado bien o servicio bdsico para-suplir.un mismo dé€ficit en 1é satisfaccidn
mfnima de.8l: a) cuanto mayor sea el gasto monetarioc. autdnomo de la
familia en dicho;bien {porque tiene mds posibilidades de sustitucifn);

b). cuanto menor sea para las familias el costo relativo del bien provisto
por el estado comparado con sus sustitutos (por ejemplo, las matriculas::
de las escuela pfiblicas comparados-con las privadas), y ¢) cuanto menor
'seag;a preferencia relativa autfnoma por consumir ese bien.43/  En estas,
~condiciones, ;1 estado deberfa gastar relativamente n&s en proveer el bien
en cuestidn para satisfacer un consumo minimo de &1,

Naturalmente, entonces; la efectividad de la distribuciln .directa de
los bienes b@sicos depender@, en panrte, de que:se compruebe empiricamente: que
las condiciones anteriores estfn presentes, Todas esas condiciones deben

evaluarse conjuntamente para cada bien bisico y,.en funcidn de esos resultados,

escogerse los bienes.que se han de distribuir, dado que las limitaciones de

. " o

49/ Para un andlisis riguroso de la incidenciade algunas de estas
variables, aunque expresadas en otra forma, véase Reutlinger y
_Belowsky (1976).

/recursos normalmente
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recursos normalmente 1mp1den entregar el minlmo necesarlo de todos ellos.

La néce31dad de esa evaluac;ﬁn conjunta de las condlclones . @nteriores se

'
wid l

debe a que un mlsmo blen puede presentar algunas de las caracterist;cas

r;» It I

que favorecen, relatlvamente, su dlstrlbuclﬁn directa,..junto con otras

RN

que "no. Por ejemplo, puede ser recomendable que el estado’ se dedique-

- ,-l‘-

emlnentemente é fabrlcar v1v1endas populares con51derapdo qQue las podria
entregar a un preczo mﬁs ba]o que 51 las familias las .compraran al: sector
prlvado. Pero 31, pqy otro lado, las famlllas ya estaban inicialmente
1nv1rt1endo una fracc16n relatlvamente alta de su propio ingresa en vivienda
y tlenen una alta propen516n a gastar sus, ,Angresos extras en bienes.no

esenclales, puede que mo alcancen un nivel mucho. mis alto de satisfaccidn

‘—-d\v\u-‘ -4

de sus nece51dadéé de v1v1enda e.lncluso de otras. de. cardcter b@sico.50/
S$in embargo, esas varlébies no. son las tinicas que deben considerarse
para determinar los blenes que seria m§s efectivo que el estado digtribu-
yera dlrectamente. Adem&s, se nece51ta cons;derar el lado de la oferta y
los problemas operatlvos prOPlOS de 1a dlstrlbuclﬁn de bienes por la via
adm;nlstratlva. Estos ultlmos serén mayores en.la medida que las situa~

ciones 1n1c1ales de las famlllas _sean muy dlstlntas, o muestren una mis

A

alta heterogeneldad en sus preferenclas, La ;nc1den01a de estas variables

- A

serﬁ consxderada en el prﬁxlmo capitulo, . : : R

.. 1
s LR TSR AR

En sintesis la pobreza entendlda como un "consume™ poy debajo de -
c1ertos nlveles minlmos en lo que se refzere a blepes Ve sgrvmclos conside=

rados b&slcos, plantea problemas mis complejos que la mera transferencia de

Lt oo . - N el .- “-
gg/ Sobre este aspecto ex1sten algunas cuant1f1cac1ones emplrlcas aun -
" para el caso de 1& salud, En ‘la évaluacidn de los’ beneflclos §0¢1ales
..del Proyecto Integrado de Mejoramiento- Nutricional (PIMNY de™
Colombia, el Departamento Nacional,de Planeaci®p (DNP).de ese pais.
estinmd el beneficio del proyecto por cohicepto de reducciﬁn del’
. gasto.en servicios de salud que rehiizaba la’ poblacnon. “En prlmer .
"lugar, se detectd que, a pesar de los bajos 1ngresos disponlbles :
del gripo'objetivo (predomlnantemente rural), sus gastos autdnomos
en salud npo.eran despreciablesi:iEstos ascendfan & alrededor de
5 délares por habitante anual en dichos servicios en forma privada:
(USAID, 1974)s En cambioc; el PIMN estabia en condiciones de
ofrecer mejores servicios a un costo total de 3.5 dflares.por.habi- .
tante, Sclamente el menor gasto en que incurririan las familias
en tiempo y transporte para ser atendidas 1mp11car§é un ahorro de
entre.50 centavos y 1 dblar por habitante (DNP, 1977),

/loz ingresos
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.los ingresos que eén teorta permltlria aléanzar 6568 anGIES.' fiéndé |
a-existir ademfs-una ghan heterogeneidad en cudnto al grado de satls- B
facci®n de -distintas necesidades basicas; LAs pr1n01pales cdusas de
esta situacidn serfan el'desféuai*ééééso de las familias pobres a los
bienes. ygservicios'pﬁbliéos,-yflé“ék1§¥ehcia de preciosirelativos'" .
diferentes que debén enfreftar 6-dé preférenCIas dlstlntas entre las )
familias. ' Estas consideraciones sugleren que los aumentos de 1ngresos
monetarios de las familias pobres - ya sea’ por la via de asegurar _
. empleos estables para ellas tomo de indérementar la product1v1dad de sus
recursos,. transfiriéndoles 1la prdpiedad“de‘adfivbévévéieﬁéndo Sus Pemu=
néraciones. - pueden no bastar o ser menos'eféctivos para consegu;r la
satisfaceidn de todas las necésidade® bisidas” de la pob13016n cuando
los recursos para alcanzar ésie- ‘obfetivd son “limitados, - _

i+ 8ih embargo,’tampocd-ptiede Béducirse de lo anterior Qué es mds
efective distribuir igggi'lds*ﬁiénés bééicos”en formd directa a través f
del sector plblico.” -Unio de' los*prlnc1pales asPectos que debe tomarse
en. cohgideraci®n para evaluar la efectividad de las politlcas de
distribucidn directa por el ‘lado d€l consumo’ es el comportamlento
-autbnomo que muestran'las~fami11as-beneflclarias. | Lds politlcas ser&n
mis efectivas si toman en comsideracifn ‘ciertas formas de’ compcrta— i
miento o patrones 'dé ‘¢onsumo de los" grupos ‘pobres, © si 51mult§neamente
.corrigen :otras ‘que ‘dificultan la satzsfacclsn de las nece31dades bﬁs;cas.
~Un ejemplo ilustrative de lo prlmerc K sido el caso de los ‘sustitutos
ldcteos, En algunos paises latinoamericanos se ha aprovechado la ‘idea
prevaleolente entre las famlllas de menores 1ngresos en el sentldo de )
' "que ‘810 los allmentos sﬁlldos son nutrat;vos para los nlnos. Por 1o
tanto, se sust1tuy6 la dlstrlbuclﬁn de leche para esos nlnos por un
sustltuto mds con31stente, casi sflido, que tiene précticamente el mismo
valor: nutr;t1?o de 1a lecbe vy resulta mucho més econﬁmlco.Sl/

' En el prox1mo capitulo se anallzar&n otros requlsitos de’ las poli-

ticas. gubernamentales a la luz de los antecedentes conszderados en‘éste.

¥

R

S Memekeberg 76 o
S © . 4. . ..o /III, REQUISTTOS
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IIT. REQUISIIOS GENERALES DE.LAS; POLTTICAS GUBERNAMENTALES

\ -

e e . Vo, pat b

Conviene advertlr prlmeramente que. exlste an, gran vacio en el conpc1m;ento
de los Crlterlos mas efectlvos para.satxsfacer las. necesidades bisicas de
tlpo 8001a1. Lo loglco seria .Comenzar por un catastro de las formas de
1ntervenc;6n programas v, politlcas ensayadas, y. luego proceder a una.
evaluacx&n de la exper1enc1a recoglda con la apllcaclon de esas politicas,
Sln embargo, nlnguna de estas areas ha 31do abordada y su realizaciln
sobrepasa con creces las p031b111dades de este trabajo. El director de

un gran proyecto 1nternac1onal sobre la efect1v1dad de las 1ntervenc10nes
en el campo nutr1c1onal solamente, comlenza un rec;ente 1nforme dg su.

.. . Vol . ; : B ' ; .
"Planlflcadores en busca de orlenta01ones a partlr de la evaluac16n

4

(de 1ntervenc1ones) en el campo nutrzclonal uCUIDADO No encon;rar& un

trabajo ‘con estas palabrasigg/

campo abundante en frutos s;no un de31erto" Yy en efecto, en upa resefia
acerca de 140 programas que se estaban llevando a cabo en todo el. mundo en
el periodo 1976-19?7, ¥ que fueron anallzados como parte del proyecto menc;o—
nado, se detecto que sqlo en el caso del 159 de ellos se conoaia siquierg

i
EE 4

el costo correspondlente a los programasr N , s .
Este es el estado de cosas de un temé de 1nnegable 1mportanc1a, al que
se pretende hacep algunos aporte§ en este traba]o, e .
En este caﬁitulo se procuraré presentar argumentos que apuptan hacia
lé ;onvenlenc1a de prec;sar algunos crlterlos gqnerales de 1ntervenc1on
en la economia con el objeto de satlsfacer 1as nece81dades~mﬁs bésicas de.
1a poblaclﬁn y evaluar, desde un punto, de vista técnlco, la manera en que
el sector pﬁbllco puede desempenarse me]or para. satlsfacer esas pecesidades,
Consxderando la escasa refleklﬁn Yy estudlo que sg ha hecho hasta ahora sobre
este tema, se pyocura seﬁalar aqui las 1nterrogantes mds pertinentes y
descrlblr algunos crlterlos para. abordarlas, antes que plantear respuestaa

.i)

concretas. N . NP -~
- -'.:_’_.: . e, P T " SN ~ o

52/ ﬂPfo&éc%oqdél Harvard Institufe of International Development, con el
auspicio de la AID, que dlrlge James Austln, profﬂsor del Harvérd
Business School, - L

/1. las
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1. -Las_interrcgantes fundaméntales

Los trabajos més rec1entes sobre la distribucifn entre ingreso y pobreza
“suelen poneér el acento ‘en el an51151s de dos problemas. la 1dent1flcac16n
de los pobres’o de los’ gripos ‘de znd1v1duos cuyas necesidades bésicas
estdn ins&tisféchas, § 14 detérminacidn del nodo de llegar a ellos para |
mejorar st ‘situacidn. 53/ Ambos problemas son 1ndudab1emente cruclales- _ 
sin embargo, existen’ al ménos otros dos aspectos - aunque en c1erta medlda
comprendldos o relaC1onados con los anterlores - que merecen una con31de-
racidn afin mayor. E1 prlmero consiste en determlnar aquellas nece51dades
basicas! que 15*sociedad dpberia procurar satlsfacer prlorltarlamente, s1‘
los recursos econﬁmlcos y ‘huménos 1mpid1eren satlsfacerlas todas, El -
segundo supone determinar el momento en que el estado debe satlsfacer

las necesidades b551cas de 1la pobla018n mediante 1a dlstrlbuclﬁn dlrecta

Fa

de los bienes o servmdlos reauerldos.‘;'
‘A ninguno ‘de "éstos teﬁés se les ha concedldo la 1mportanc1a que

‘.

parecieran teéner en la elaborac1on dé una estrategla programada a través
‘del tlempo que permlta dlsmlnulr la pobreza con uri monto 11m1tado de

recursos llbremente dlsponlbles. Por e]emplo, éserﬁ més efectlvo comenzar

..... Teoowty e

determinada nece31dad ‘bEsica? 0, oserﬁ preferlble que se procure satls— '
facer todas ellas a un nivel 1nfer10r al minlmo? Dado clerto monto de »
recursos’ llmltado, ‘8o podria deferminarse cuénto menor seria el nﬁmero _

de familias’ que pueden 1ibrarse de la pobreza 51gu1endo una u otra de las )

v

estrategias recidn menc10nadas°‘ ,
' Dado gue estas preguntas no han "sidé planteadas hasta ahora en

N TN

+1los trabajos que existen sobre el fema, ni’ 51qu1era se han enunc1ado

.criterios aislados para responder a ellas, e determznado las varlables

et

que se deberian con51derar para 'contestarlas. Como se anot6 en el capitulo
antérior, para decidir si'es mis converiefite ;ac111tar a las famlllas la '
satisfaccidn de una determinada necesidad bdsica parece esencial conocer

sus propensiones de consumo si se incrementa su ingreso. Anflogaments, .

- T A Lia P talt
o . b L . -

53/ World Bank (1978); Streeten y Burki (1977). .=

/para apreciar



para apreclar la conven;encla de sustraer de la pobreza sélo a algunos
grupos de famlllas que podrian asi satlsfacer todas sus necesidades bﬁslcas
seria 1mportante conocer la complementarledad exlstente entre ellas Y, el
"efecto-demostrac16n“ QUe fendria esta 51tua016n para el resto de 1as
fam111as.5h/ Expresnado estas 1nqu1etu4es en una forma todavia mas "
senc1lla, cabe preguntarse acu&l de los dos 51stemas permltlré e11m1nar
la pobreza° _ ‘ .
El enfoque anterlor lmpllca una clerta callflcaclﬁn del argumento
de que los pr1ncxpales problemas para elaborar un 31stema que permlta
satisfacer las nece51dades b531cas son de tlpo operatlvo y no conceptual.SS/
Esto 51gn1f1ca que no se trata de que exlatan confus;oﬁes respecto a la
deflnlclon del térmlno nece81dades ba51cas, sino que suele ser dlficll
determlnar el nodo de hacer llegar los blenes esanc1a1e3 3 qulenes los _
necesitan con mfs urgencia. Por otro 1ado, en 1os traba]os sobre el tema
y en la experiencia qﬂeuﬁanece'absarvavsaéeﬁnﬁmérlca~Latlna, existe un
importante problema conceptual en cuanto a las, prioridades que debe tener '
la satlsfaccaon de dlStlntOS tlpos de nece51dades y los criterios para
determ1narlas.56/ Este punto debe ser establec;do antes de dECldIP 31 las
neces;dades no atendldas debleran satlsfacerse a traves de blenes o

k]

serv1c1os pr0v1stos por el sector pﬁbllco o medlante su dlstr1buc16n a

S5

través del mercho. | N ot L

En otros gérﬁ;nbs, lo que se observa en 1os documentos sobre la .
materla elaborados en la reglon (y espec1almente en algunos de 1os escasos
planes o programas gubernamentales) es que se est& soslayando el plantea- _
niento explic1to de dos preguntas fundamentales-I aEsta gastando mucho o poco
el pais o la soc1edad en salud, vivienda, educac16n y allmentaclsn? Y

luego, acomo 1nfluye esta 81tuac16n en el grado de pobreza de la poblac16n?

R o 1 M “ .
su/ 'En el caso de Venezaela, por ejemplo, se ha tendldo a utlllzar este
criterio en el sector urbano, Ha sido esta en efecto, 1a filoséfia -
- de FUNDACOMUN desde su creacidn en, 1974 {Butley, 1978, cap. VI1L, 8).

35/ - Streeten,y. Burki (1977)¢ . . . .. o n ML L b el

P

56/ Abstrayéndose nuevamente de los problemas peliticos, entendidos como
la disponibilidad de un minimo de voluntad politlca ‘de” atacar el
..problema, Nadie puede pretender’ deSconocer la preemlnencia de esta -
otra categoria de problemas. o

/El problema
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' El problema anterlor es més general y se llmita a plantear si el
estado o el sector pﬁbllco gasta poco o mucho en satlsfacer dlstlntas o
nece51dades b531cas. En esta secc1on examinaremos algunos crlterlos para
contestar esta pregunta general ya que ademﬁs, la respuesta a esta Gltima
cuestitn depende de la respuesta a la prlmera.‘ Lo que invierta o provea
dlrectémente el estado no puede ser 1ndependlente del grado de satlsfacc16n
de las nece31dades b551cas que alcanzan las famlllas gastando sus propios
1ngresos en el mercado.‘ La responsab;l;dad del goblerno sobre cu&nto gasta
_la soc;edad como conjunto para satlsfacer sus nece31dades b§51cas 1o es
menor que la deC1516n sobre el gasto estatal. La razﬁn pr&ctlca es que
por deflnlclon el goblerno es la 1nstanc1a creada por la soc1edad para '
adoptar las decisiones globales © de "blen pﬁbllco" orlentadas a ellmlnar

o mantener determlnados nlveles ‘de pobreza.

. 2, Crlterlos de 1ntervenc16n‘global

a) - Comparacidn entre paiSes*»

Un prlmer elemento de 3u1c10 para conocer el monto dé la 1nver51on
de un pals que se destlna a satlsfacer determlnadas nece31dades ‘bisicas es
recurrlr a comparac1ones en varlos paises.' La pr1nc1pal cualldad de este
criterio es su 31mp11c1dad, por lo cual eslde partlcular trascendencla en
el caso de una acclﬁn que, para ser efectlva, requlere mov1llzar a toda '
la 5001edad v camblar concepc1ones econﬁmlcas y sociales muy arralgadas
entre las autorldades politlcas y los agentes econﬁmlcos. Entre esas
mconcepclones esta la de concebir el crecxmlento econﬁmlco ¥ no el desarrollo
:global de toda la 3001edad como obgetlvo fundamental de_ la economia.'

Se han reallzado algunos esfuerzos para recopllar antecedentes sobre
el monto que destinan diferentes paises a la prov1516n de algunos bienes
esenciales., El Banco Mundial, espec1almente, ha hecho un aporte encomlable
enaesé_Sentldo, Los cuadros l Vg 2 presentan 1nformac16n ‘sobre gastos
plblicos relatives y por habitante en educacidn y salud para algunos paises
latinoamericancs,57/ asi como algunos indicadores de la situacifn promedio

57/ Lamentablemente no se dlspone de 1nforma016n sobre gastos totales
en esos sectores, sino s8lo sobre gastos gubernamentales.

/Cuadro 1
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Cﬁéﬁro 1l

AMERICA LATINA: INDICADORES COMPARATIVOS DE EDUCACION

4y

-w*‘.,-

e et e ime e el o o ai sl o
o : _PIB o GaSt?S -'; Situacidn
por Gasto  Gastor Gasto ‘Tasa de Alfabe-
‘habi- pliblico - p@blico en pliblico matric, - tismo
Pafs. ' tante en educa- ‘educacifn  én educa- educacifn de
ST . (1971) cidn como’ como properd. cibn por ‘bisica adultos
proporcidn del gasto ¥ -“habitante {Porcentaje (Porcen-
del PIB plb, total ~-- de postu~- tajes)

- - e e o T T e = ates) e
Am€rica del Sur . . . e 3
Brasil (1972) 460 3.0 -, 12,0+ 16 - 84 67 .
Chile (1989) 760 5.4 29,0 32 80 90
Colombia (1970) 370 3.7 10,9 12 99 b/ Y
Ecuador (1968) 310 3.2 21.5 - 8 71 68 a/.
Guyana (1974) 390 5.8 14,7 35 92 b/ 83 ¢/
Paraguay (1970) 280 2,2 14,0 5 89 b/ 79"
Pertl (1971) 480 4.5 -, 21,1 .- 18 80 72
Venezuela (1970} 1 060 4,9 22,0 45 80 8l |
Centroamérica » ) s el L
Costa Rica (1971) - 590 5,2 22,7 30 8y .89 -
Rep.Dom1n1cana(1972)430 2.5 8.t 11 80 51
El Salvador (1971) 320 3.2 26,6 g 69 58 e/
Guatemala (1968) 391 2.5 7.6 . .- B o 43 38,8/
Honduras (1972) 300 3.9 18,2 11 81 b/ ' ‘
Jamaica (1969) 720 T 19.1 - 4 B6 b/ “86
México (1970) 700 2.6 - 17.1 a/ 1 .. 71" 76. -
Nicaragua (1969) 950 2.4 19.8 10 80 53
Trin.yiébagb(197l)‘940 s.1

TELQ g vt gET T egpttt

A

L amr, e - oa A et r—— - - foa® S AN
S

Fuente: Bancc Mundial, The Assault on Worla Poverty, Johns Hopklns Universxty

Press,*ﬁaltlmore, 1975, cuadro '3, pps 28L-28%,

e
(e

al/ Gobierno central solamente.
b/ Incluye estudiantes mayores o adultos,
c/ Hasta 1965, inclusive,

/Cuadro 2
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Fuadro 2

AMERICA LATINA: INDICADORES COMPARATIVOS DE SALUD
I " . ALREDEDOR DE 1970 -

T e e — T
“. .-~ Tasto pUb. .Gasto pub.,T GASTS BN . |
pags - B salud en salud -, en salud - Mortalidad Esperanza
- GOMO, pro-  , COMO Pro= ... pOr . . infan=- de vida
.. porcifn - porcidn del habitante.:, - til.a/ (Afios)
~del PIB  .gasto plb,. .(dBlares) ... -
: total = A
* Venezuela - S T T LIS T 32 T T T B2 T BT
Trinidad y Tabage 1.8 7.8 14,3 35 e 69,5
Panam$ 2,2 - 16,7 ¢ 16,7 - 3y © 6645
Chile S o - . 71 o 643
Jamaica 2.7 10,0 *- ' 19,5 27 69,5
México - N R - L B3 . 632
Brasil o 2 Lol N T 110 - Blab
Coloubia 6 10 7 2.0 81 60.9
El Salvader 1.5 12,6 bk 58 .. T 57:8
Ecuador ' 3 2.8 -7 1.0 -o87 " Y 54,6
Honduras o1 7.6 - 3.3 B S 53,5
Paraguay 2.4 26,4 - 6.8 © 3 6LS
Bolivia E 2,0 3.6 3.7 80 . 46.T
Haitf RS B & F AR N “pede 0 mude

Fuente: Banco Mundial, The Assault on.Yorld Poverty, Anexo 2, Johns. Hopkins
Unlver81ty Press, Baltimore, 1975.

a/ Muertes de nifios menores de un aﬁo poér cada 1‘000 naczmlentos.

/de esas
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.de.esaswnaqionas,con‘respecto a la satisfacci®n de esas necesidades . }
bdsicas, 58/  A.pesar de los. problemas de comparabilidad de las cifrasy
pueden extraerse algunas.conclusiones tentativas. Los cuadros muestran
c1ert§\hegerogenaldad;1mp9rtante,.enkel’septldo,deqque,alguno$ paises -
cuyo ingreso .por habitante es alto gastan.poco en-.algunas de.esas necesi-
dades mientras que otros, donde el ingreso por habitante- es; bajo, gastan
bastante .m3s.. En otras palabras, se-obsexva algo an&logo_;"io que -ocurre
entre las faﬁilias ‘al interion.de un mismo pais, tal .como.se sefial® en
el capitulo anterior, .., . . . .- _;T.:I ‘;“:‘i¥ML-‘»_- D T

Las comparaciongs entre paises, especialmente las pelativas, a. los
gastos por habitante en algunas .necesidades como edgcaq;oqibasaga, por
ejemplo, y entre paises con caractenfsticas .similares, es evidentemente -,
ftil para que un pais determinado tenga una idea de la.prioridad velativa
que podria concederle a la satisfaccifn de ciertas necesidades y a los
resultados que .podria esperar si alcanza .ciertas metas, . §in embargo, -
respecto de otrps necesidades, como .alimentaci®n y vivienda, puede haber
naturales diferencias entre paises, originadas por distintas .costumbres y
‘tradiciones, ¢lima, etc. Por otra parte, . debe Ztenerse presente que las
compapgéiqneg;gg;re necesidades ;ndly;@uq;ggha;sygdaﬁ”pueden.segdenganosas
popgpe-nOncqnsidgrannlaﬁggmg;gmebtariegaddcqn'qtpas;nqgesidadgsjbagicas;p
_En,todo caso,, cabg insinuar como conclusidn que:podrfa ser miy Gtil, para..
muchos, paises observar cudntos, recurscs.destinan otras. naciones con carac~
teristicas culturales andlogas,a satisfacer cientas necesidades bSsigasa
Ello podria comstituir un Euen;indicador_Qe los .objetivos gue podrian . .,
.. glcanzar, e e . T T

b) Evaluaciones de costo vy beneflclo social. . Wy T e S e

Recientemente, y a raiz del uso mis ampllo que se ha 1do haciendo en

pa b A Hnmsb e W 2t om

América Latina de las técnicas de evaluacin de proyectos, se ha planteado
que este método permitiria deterpinar en forma Optima el monto de -los

. . ' .. . e P P .
. -2t Lo Lo B H1ouh g A P I

§§j‘: Grant (1978) ha recopllado un conjunto,mas ampllo y desagregado de
indicadores sociales en todo el mundo,. - oy oo

Y . s : - e . SN O A IR LI
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recursos que debertan -destinarse a‘erradicar la pobreza y asi como el tipo
de bienes en que deberifa gastarse‘pabd conseguir ese objetivo,59/ En '
eséncia, 'se postula que esé'nivel Bptimo s& alcanza cuando se gasta en
nutricidn, salud; educacidn bisica, etc. -hasta el punto en que la tasa
de retorno sodial ‘de eésos bienesies vigual al-costo de capital en la eco-
nomfa .global,60/ ~ B

. 'Eri ‘apapiencia-el métode anterior es ddeal. Sin embargo; en realidad

lo ed 5810 $i los costos sociales se han -definido adecuadamenté, lo cual

no es facil, Cuando se propone un método para definir los costos sociales
- como, por €jemplo, ‘el de Kast'+ ‘én wverdad se estd eludiendo la cuestidn
de fondo, -ya ‘que subsiste el problema de asighar un "valor social” relativo
al hecho de proveer -a tédés las ‘familias ‘de alimentos, educacidn, salud

y vivienda, y adém8s, estaBleceér:prioridades entre estas necesidades,

" Por otva parte, ‘el mbtodo de costo-benmeficio social és Gtil para
analizar decisicnes aisladas, pero no duando se trata de evaluar la conve-
niencia de que se ‘produzcan canbies estructurales tan profundos como erra-
dicar la extréma pobreza.bl/ Lo -antépior no implica que’ este tipo de
andlisis’no tenga ningurnia aplicacidn-al ‘tema que nds preocupa: el problema
consiste en determinar el momento  en que puede hacerun’ aporte Gtil.
Ciertamenté“ﬁ65pareée'adébhado aplicarioc en la etapa de seleccidn de lds
necesidades Bdsicas que deberfan satisfacerie, de 1ds recursos’que deberfan

destinarse ‘a ese fin, y enla decisién respecto’a si' le compete o no &l
Estado ‘erradicar la pobreza extrema.’ - Sih ‘embargo, el anflisis dé costo~
beneficio puede ser ftil en un nivel operativo o microecondmito; por °
ejemplo, para ayudar a decidir la forma o los canales que se pueder emplear

para satisfacer ciertas necesidades bfsicas de la poblacifin. ..Incluso

E..g./ -'f'Ka'st-,(l%S)-a' . S cemET

60/ -“Existen, pér ejemplo, evaluaciones de los costos y beneficios :sociales

- de jardines infantiles, donde se evalfian el valor presente de los
mayores ingresos futuros de los nifios gracias a su mayor aprovetha-'
‘miento educacional, el valor ‘del tiempo llbré de las madres, etc,.
V8ase BID-ODEPALN (1977).

El/ Un excelente recuento del uso del anflisis de costo-beneficio y sus
. limitaciones para evaluar problemas de distribucifn del ingreso, pobreza
'y satisfaccidn de las necesidades bisicas aparece en upa edici®n especial
de la vevista World Development editada por Mac Arthur y Amin (1978).
Véase especialmente el art%culo de Stewart en ese volumen.

/puede contribuir
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puede contribuir 3 que se tome la decisidn de si, dentro de determipado..
contexto, la distribuciﬁn directa de bienes por medios administrativosl_ _

es mis efectiva que a través del mercade, .o de si c1ertos bienes bas;cos

R

pueden produc1rse de manera mis egpg§mic§‘ppr mgd}o.dehlas‘gmpresas pliblicas
o de las prlvadas._ S -

Ces vy
N ta

. Para enfrentar al menos una de Las 11m1tac1ones fundamentales del
an51551s de costo~benef;e1o soczal ~ cual es la tenﬁen01a a dar 1nd1cac10nes
erradas, cuando las dec1szones que se anal;ggn t;enen repercu51ones de.
car&cter estructural en todq la economia - parece conveniente sugerir la
apllca016n de modelos para representaf'lbé déflclt de pobreza (“modelos de
brecha"). Adem&s, este tipo de modelo perm;tlria deszacar s explic1tamente
algunas facetas 1mportantes del problema en cuest;ﬁn, como. son el papel
que Juegan los costos soc1ales (prlorldades) que se fljen a dlstlntas
nece31dades b&slcas, la con31derac16n da las complementarledades técnlcas
entre dlchas nece51dad§s, y. la 1nc1denc1a de la.propen516n de las, famlllas ,
a satlsfacerlas autonomamente._.‘ ¢ K |

c) Un modelo para. representar los deflclt de‘ obreza, COMO. 1nstrumento
para pl&nzfxc&r la satlsfac01on de las necesidades b&s;cas

El problema de satlsfacer 1a8’ dlStlntaS neces;dades bisicas de 1a o
poblaclﬁn con81ste en hacerles alcanzar clerto nlvel de vxda nminlmo
medidnte récursos’ que les permltan accedey & d;stlntos blenes bés;cos, que
deberén utlllzarse en clertas proporclones fljas, es declr, en un contexto ‘
donde existen muy pocas 6 nlnguna p051b111dad de sustitucifn en ‘el consumo :
de esos blenes. "De’ alli la convenlen01a de enfocar el problema global en ’
t&rminos 'de ur modelo de défzclt de las nece31dades b531cas, ansiogo a los {
modelos’ utlllzados para planlflcar el desarrollo econﬁmlco, al estilo de
MC K:Lnnon. 3 B 2 .o :} . L B el 'y el BALTR
‘ ' chhos modelos permlten conclulr que i el déf1c1t domlnante o prlnc1pa1
es de ahorro externo, un adiar adlclonal de ahorro ‘extérno tiene uha "renta-
bilidad" para la economia mayor que un d8lar adicional de ahorro-intermo;62/
S R ‘ ST R

-62/° Esto eslo que sefialarifa tambifn' un an@lisis de” costo~beneficio social,
e - siempre’que los precios sotiales. que we emplearon’eh los c&lculos fueran
(. - lossmismos y la decisifn involuere cambios. marginales en :las wariables

-consideradas.. . Sin- embargo, en ‘ek.caso-de: camhios: estructurales;, el
~ -i:zandlisis de costo-beneficio deja de temer utiiidad, excepto gue-los
incorpore explicitamente con todas sus interrelaciones. Pero'asto
implicaria estar usando de hecho un modelo de planificaci®n global como
el que aqui estamos sugiriendo usar directamente.
/Andlogamente, si



Anslogamente, 31 se apllca ese t;po de modelos a 1as nec931dades bésicas y
se deflnen los conceptos, unldades y valdres en forma adecuada, podria o
determlnarse la’ efect1v1dad o “rentabllldad" relatlva que tiéne la '
ksatlsfécélon de’ d1st1ntas nece81dades para ia’ soc1edad global dada una
determinada forma y costo de producc16n y dlstrlbuclﬁn de los bienes
bﬁs1cos a 1as familias afectadas por la extrema pobreza. ' 8i el d&ficit
mayor “es de nutricidn, un peso extra gastado en allmentaclﬁn, oo prOmedlo,
tiene un mayor éfecto para contrarrestar la pobreza que un’ peso gastado '
en salud 6 V1v1enda. La analogia entre ‘los "modelos de brecha“ utlllzados
en la planlflcaC1on “del’ desarrollo y el sugerldo aqui para estlmar prlorl-"
dades en la’ satlsfacc16n 3¢ 1a8 hecesidddes b531cas, es vﬁllda en la medida
que ‘ambos utilizan’ una “func16n de producc16n“ (consumo) que requlere
insumos (blenes de consumo) en proporc1ones fl]aS, y esos 1nsumos (bienes)
se generan en forma relatlvamente exogena, o sea, su oferta esté determinada
por ‘otras varlables, Los défxczt s¢ detectan a partlr de la exlgencla de
alcanzar un nivel de producc;én (consumo) agregado minlmo que requ;ere el
uso de und- comb;na01on de 1nsumos (blenes b531eos) que a grlorl ser&n
normalmente’ dlstlntos de la dlSponlbllldad u oferta de ellos.:

E1l conoc1mlento de Que el d@ficit de nutrlclén, por e]emplo, sea
domlnante 1mpllca que en promedlo, Sl los pobres consumen m&s allmentos -
"se han acercado més" al pﬁﬁ%ﬁ en que se, llberarian completamente de la
pobreza. Eﬁ céﬂh;o si a las famlllas se les proveyera de mejores cond;-
c1ones de salud 6 v1v1enda no se lograria uperar la pobreza extrema de )
tantos 1nd1y1duos con Jos recursos dlsponlbles. Para los efectos de a11v1ar
la pobreza, un peso gastado en allmentac16n seria m&s efectlvo que un peso
gastado en v1v1enda. Fero este resultado no depende sﬁlo de conceder mayor.
prioridad Iyalor_soc¥a;);axla‘a;lmentqglﬁn,_erenQe de losfg§f1c1t‘Qe ella y
:dé,i?ﬁ §r§§ensiones“§e.§9n§um9yde las famii§a35§§?~ ;n‘w” | -Jlg
§é] "En un modelo de brechas apiicadé’é la satisfaccin de necesidades bSsicas

el "precio normal” (o prioridad) de cada necesidad-b&sica corresponde

. - al coeficiente: producto~bapital en el caso de los mismos modelos apli-
.~ . -cados a problemas de desarrollo. Y el: predominio de ila brecha de ahorro
* interno 0. externoe: no. depende s8lo de los ‘toeficientes producto«capital
_interno.o;externd,*sinawtambién-de las. propensiones. al ahorro 0:a generar

 divisass. . Exactamente lo.mismo ocurriria entonces con la:aplicacidn de
modelos de. brechas a. la satisfaccidn de neoe31dade5'b581cas. l

S ".-'“ e “‘ ‘,wg; . -’ ‘."-.‘: . ".‘.‘V‘ B ‘ "'AV /En este
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. En este contexto,- cabe analizar si el modoamﬁa;efectiypjdebsuperar
el déficit dominante ser? distribuir directamente el bienrequerido por
el estado, aumentar: lps ingrescs de las familias pobres o variar otros - .
pardmetros., Es importante destacar que los dé&ficit en cuanto a las nece=
sidades b8sicas pueden estar determinados en cierto sentide por las '
distorsiones de lps precios pelativos . de los bienes bfsicos que enfrentan
las famglias debido a sus preferencias y propensiones marginales a consumir
cada;uno de los.bienes 64/ y ademds, por- problemss de la oferta y distri-
becidn, Dichas propensiones a consumir serfan las restricciones autBnomas
de.las familias para satisfacer sus necesidades b8sicas. Sobre la base
de un incremento de sus ingresos, en forma andloga a los pardmetros de,
comportamiento que como la tasa dej shorro de las personas;, que limita la
formacidn de capital  nacionmal- en. el caso de los modelos de d@ficit aplicados
a la planificacidn deindesarnollo.géj- Por lo tanto,.con estos modelos se
puede ‘tambi&n estimar la proporcifn en que podria eliminarse -mis la pobreza
cambiando. alguno de. esos pardmetros; por ejemplo, proveyendo,una mejor

educaci®n para que las.familias agpignasen mejor sus gastos, ¢ reduciendo

.. (subsidiande) los. precios velativos de algunos bienes bisicos, -

_AnZ@logamente, dentro.de. un modelo como el planteado,; podria.analizarse
ek efectov que provoca-.superar e} d8fioit dominante a través de cambios
-en el valor, de jlos: par@metros: vingulados a la oferta. Entre. 8stos pedrian
considerarse especialmente: las modificaciones en las elasticidades de la
oferta, por ejemplo, a través de la produccaﬁn de algunos bienes b3sicos
por parte del seotor pﬁbilco, s los ‘cambios en Ids vias para hacerlos
:llegar a las familias deficitarias pOr medios adm;n;strat;vos. ‘Este fltimo
'pumto sérd amalizado en la proxima secci®n. ° SR B

"Cabe advértir que si al planificar se utiliza un "modelo de brechas",
gste debe incluir tambi&n dentro de su funci®n objetivo' el ingreso monetario

1y

64/ " Recu@rdese todo el anflisig’ sobre el comportamiefto de los comsitmi-
. dores ‘hecho al final del capitulo anterior y el Apéndice A,.

65/ -En vez de que haya una ecuapibn AK = s.Y, donde K. es capital, s es;la
tasa de ahorro e Y el ingreso, habria una ecuaci®n AA = p.Y donde A
es un bien b8sico (por ejemplo, allmentos), Y 'es €l™ingreso y D es la
propensidn de las familias -a consumir A a partir de su ingreso. {(que
depende de los precios relativos de A y las preferencias de consumo).

/de las
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de- las- Familias que se prdcura beneficiaps: Este no 56lo constituye otro
factor determinante del bienestar real de esas familias, sino que también
sirve para considerar las posibilidades de sustitucibn que tienen las
familias- entre el consumo. de distintos bienas bisfcos y no bisicos. En
otras ‘palabras;, dada la compléjd intérrelacidn. entre todasrestak.variables
y sus ‘@eterminantes’ especificos,-es nécesapio explicitar algunos indica-

- dores del nivel:-de consumo deull subconjunto de bienes y servicios -
blsicos y &1° 1ngreso de las personas cofié- medida ‘del consumo del resto -

-

de:loa biemes,~i. *° 0 . T UET ruoooonfan
En sintesis, ‘parece indispensable’analizar el problema de la satis~

faccifn de ‘14s necesidades minimas:de'la poblacifn dentro de algln tipo

de modelo global de la économia ‘que relacione las principales variables

. 'que’ inciden’ sobre ese-objetivo: pabticular, asi como las. restricciones

de todo tipo que deben enfrentdrse para. alcanzapr:dicho objetive, No basta

-gonsiderar los medios para’alcanzar-la satisfaceiBn de cada necesidad en

forma’ aislada - comd), por ejemplé, consepuir un nivel de nutricidn minimo -,

sus‘costos especificos o7 los’ récursos' que se requieren para ese fin,

puesto que un sistems de ese’ tipo impide’tonsiderar-algunos de los aspectos

. m8s. fundamentales  del problema;,  Como. SON reconccé? que: eSoS’ recursos

tambiéh pueden servir: para satisfacer. otras nmecesidades (por el lado de .

-la-oferta);, y como asimismo, que hay complementariedades -importantes.entre

los bienes bisicos (poi el lado de sﬁ‘demanda'd*usoJ.

3. Politlcas de transferenc1a dlrecta
P - I ST

. ,0tro de los aspectos claves de un plan orlentado a lograr la satlsfacciﬁn

de las necesidades b@sicas de 1z poblac;on eside;ermznqg::glEmoggﬁ en que
.el estado deberia distribuir directamente ciertos bienes o asignarlos a
-’traves del mercado, ... . _ . ‘

Para comenzar, conviene prec1sar que 1a 1nterrogante anterlor tlene
diversas respuestas posibles seglin sea que el estado: 'a).p:qu;ca,dlregta-
mente los biénes1bésic05°'5)=pr0mueva en general’ 1a produccin de determi-
nado bien o serv1c1o esancxal, © c) orlente la producc16n exlstente
‘hacla los sectores de extrema pobrezam Bsto ﬁltlmo, por ejemplo, podria
_ hacerse 51h que el estado dlstrlbuyera dlrectamente los: bienes a los pobres,

k. “ RIS i

/En el
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En el caso de la vivienda, por ejemplo, el estado podria subsidiarla para
todas © para.algunas familias, o prodpcir las casas necesarlas para,
venderlas en el mercado (a un prec1o subsidiado o no) a través de.empresas
pﬁbllggg,.;?gplqpro lado, eLLestadokppdgia,tamb;én.cqmprarha las empresas
p:}%a@as una dgterminan;qantiﬁgd.ge casas y,distribuirlas por vias admi-
nistrativas; por ejemplo, una a las familias -con ingresos inggrioresla un
cierto monto. : | e , . e B
-La distribpeidn. dlrecta de b;enes . por, parte del estado puede tener el
lnconvenlente de que. los métodos admlnlsrratlvos normalmente a su alcance no
sean los mis _efectivos para hacer llegar determinados h;gne§_a quienes mds
los necesitgn..,Aunsenieste sentigq restringido, el problema tiene gran
relevancia para la disminucidn de la pobréza en AmErica Latina porque - como
ha podidqjgopstatarseyen,}os estudios empiripos completos disponibles - se
observa una;gran heterogeneldad tgﬁto en lp que toca a la naturalgza de las
necesidades b8sjcas. insatisfechas de cada familia, como en cuanto a.la .
‘magnitud del déf%gi@ﬂdempieyese  Por lo tantpo, el volumen de recursos que
;Qﬁberig gastarsgggafa alcanzar, amgatiéfgger las. necesidades de cada
familié en. un nivel minimo serﬁ menor: si existe un mé€todo para asignar a.
cada una solo dos deflqz.t que le corresponden gue 8i - por no. poder. identificar
estos ﬁltlmos - debe dérsele el minzmo gde. .todos. los blenes bésicos a todas
las familias.con al menos.un déficit.66/ o
En la tepria economzca convenc;onal se plantea Que el 31stema 4e
pr901gs;es, en el fondo, un mecanismo relativamente complejo para lpgrar;
;gg;a}tgicorrespondeécia'egtre;lg disponibilidag de bienes escasos yﬁg;al

66/ En térmlnos del grﬁf1co A-l del Apéndlce, en. el primer caso. (31

: puede a51gnérsele su déficit ‘a cada familia) sBlo se necesita

. Eransferir A -As (a la familia §) y A=A (& X) ‘del bien A, m3s V_ iV
v V -V _del Pien V. Si no se. puede distinguir- entre las fam111as
con® mayor necesidad y se les asigna a todas una cuota 1gua1 al
-minimoyse debe transfepir tres vecds A -0 del bien A y V_~0 dél
bien ¥, 8i los d@ficit se presentaran gﬁlp en una necesmgad o

las familias fueran mds homogéneas naturalmente los recursos

- que se deberfan transferir serfan mis parecldos en ambos ‘cagosi -

e e e
o T ) [P
/consumo de

SR LA
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‘Sonisutio de elfos pov parvt*e de qule‘nes n'fés 1o’ mecesitan. - " Por ddntraste;“
los mecandsrcs admlnlstratlvbs ~' como por ejémplo” ‘el r301onam1ento,
“definidd toms la entrega de und cantidad’ 1gua1*ﬂe bienés a ‘cada individio -
“termind’ entregandO‘cantIdadGS'excesivas*a‘personas“Que'né‘los deseah y-
asignando menos 2 los ‘que puedelr necesitarlos mis. Péfo ¥a mayor critica
& la présunta superioriddd del ‘sistema de pretios es que 85te ¥6lo sbria
mejor si la capacidad de compra (ingreso) de todos los individubs fuera -
“ipual o parecdida, De lo contraric, obv1améﬂte los biehs s6lo podrén ser
adquiridos por quienes pueden'pagar“su precio’ &h virtud dé’ st ‘ingreso,”’
‘mientibas lcs‘iﬁdi?idﬁbs*éﬁa'Ibs’ﬁébesi%én’éﬁ'iéﬁéltéﬁhé&obhgréab;ipbro no
disponen del 1ng5eso suflciente ﬁo-logtarén satisfacer su ﬁeCB51dad de

v . -, i [T
- ,r-_ . A Lok }\ri'._‘ i . I PN R P '

‘ellos.
‘De’ 1o anteﬁib%*s%‘degﬁfénﬁé’ﬁna primefa‘oﬁserféciﬁﬁ'iMpb}fﬁh%e'que

' "= aunque tambifn parece cbvia ¥ cbnv1ene'exp11c1tar.”'Recon001endO“la
selectividad limitada de un'rac1cnamxénto’perfectamente“lgualltarlo < al’
menos‘compatado cori el sistéma de precibs =]’ racionamiento tenderé a ser
mSs convéniente para llegar a’ quienes’ mds necesitan i bien basico, elanto
mencs igihlitaria e’ la’ distribucisn del ingress ehtre 1068 béneficianios,

| W88 espedificamefite,” Weltaihan ha' démosirado En’ fobma pigivosatdn i’

sestudio reciente, Jue - sistéma’ de ‘Pacionamiehts:con cuotas iguales’ de
un bien para todos los individuos"és' Superior 'al sidtema dé pretivs tuando
las*ﬁeéesiaaﬂeéﬁqﬁé“lasifaﬁilias‘%i%néﬁ“dé*ése“Bi;h‘éStﬁﬁ mehos” dispersas
que-sus ingresos, 1Ld nds interesinte es que, ademfe, Weitzman: derivh’ésta
proposicifn de uh modelo matemStico dondé- ekpresa estas Gltimas vabiables
de modo que sean medibles, Asi, en términos muy concretos,aconeluya -que
la efect1V1dad"comparat1va de- la aszgnac16n de blenes ppr 1a via admlnistra-

;tlva,ﬁeré mayor cuando 1a demanda en el mercado del b;en en- cuestzﬁn

| dependa del 1ngﬁé$o de 1as personas en mayor med1da que c1erto zndzcador de
la dlspersaon de la neceszdad que tlenen 1as famlllas de dzchQ blén. En
térmmos muy élmpies 'y generales elld curre cuando el b:l.en consmerado
tiene una muy a;ta elastlc4dad-1ngreso, .dado que gn el*fondo, esto G1timo
tiende a que las familias con mayores ingresos monopolicen el consumo del

bien, Todo este&anﬁlisis implica que en el caso de los bienes b&sicos en

[EE N
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genepral,-la distribucidn directa a las familias pabres tiende a ser .© ",
comparativamente mds eficiente que. a través del mercado, perque las nece~
sidades que las familias tienem de ellos son probablemente menos desigudles
o estln menos -dispersas que los- lngresos que poseen, En todo caso,’
exlstlr&n .algunas necesidades bAsicas respecto de las cuales las ventajas
comparativas de la distribucidn directa serd mayor, y esto puede determi-
narse mediante estudios empiricos para los cumles existen metodologias
adecuadas., o - » a0 ‘

La segunda- observac16n importante ‘que cabe seilalar sobre este tema
es que no.todos los bienes bisicos pueden asignarse por la via administra-
tiva con igual selectividad o uniformidad, o mediante um costo similars: "
En otras.palabras, hay .que considerar tambi&n los. problemas posibles por
el lado de la oferta, . Ciertos tipos de bienes son. m8s susceptibles de
ser distribuides de manera poce. igualitaria debido a presiones de grupos .
e intereses politicos y econdmicos, qﬁe guardan pota-relacidn. gcon las' .7
necesidades relativas de las.personds que se deberian beneficiar,: - Aparen-
temente problemas de ese tipo tenderian a predeminar en -la-asignacidn de ©

viviendas por parte del sector pﬁb;lco. Batley argumenta, por ejemplo,

-,

de- lo que habitualmente se’ cree, a causa de los requlsltos lﬁfales
.impuestos por el estado-y del conocimiento que'debed’ tene tac femiiias
de los criterios que'apilica la burocracia para as;gnar vxv;&.aas querv1c1os
pblicos distribuidos por &l séctor pﬁbllco. No' pesulta obv:LoD 81n embargo,
que esta concentracidn-sed’ mayor que la que existiria si se asagnaran
estos bienes a travds del sistema de ‘precics y sub31dlos. Pero, como se
ha diche, las limitaciones de la Burocracia para afignar blenes é qunenes
nds ‘1o necesitan’también merecén considerdrse. v oo

En t8rminos relativamenté especulativos y generales, deberian prefe-
rirse los métodos administratives de-distribuci®n cuands se trata ‘de”
bienes homogéneos de relativamente bajo valor unitario y para 108 cudles
todas las familias pobres tienen un déficit parecido. En- muchos-cases-
puede ser p031ble v convenlente adaptar los bleﬁes a estas caracteristlcas.

Pop ejemplo, en vez de as1gnar unas cuantas casas completamente termlnadas,

/podria procurarse
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podria. procurarse distribuir una mayer cantidad de 'sitios ¢on slo una -
-infraestrﬁctura;habitacional indispensable {una habitacibn’ de madera,

. m8s un complejo bafice-cocina con sus conexiones.de agua ¥ alcantarillado
definitives), y dejar. que las familias fueran completando el resto.67/
De este modo, se podrfa llegar a resolver und necesidad bfsica de una
cantidad mayor de' famjlias con una distribuci®n administrativa menos
desigual que cuando’ se distribuyen casas:completas y definitivas,

Otra ventaja tebrica importante de la asignacidn directa es la posi-
bilidad de coordinar la satisfacci®n de distintas necesidadés ¥, especial-
. mente, la capacitacién o educacidn de los beneficiarios. ILamentablemente,
sin embarge, en la.préctica suele no existir esa coordinacidn entre distintas
dependencias de la burocracia estatal, porquehasta:@hora pocas veces se
han formuladoplanes ‘globales explicitos para eliminar la pobrezd en su
conjunto. Algunas experiencias recientes en Colombia y- Brasil estarfan
demostrando que pueden hacerse grandes progresos en esta materia simple~-

- mente estableciendo instancias de comunicacitn e intercambio’ de-informacidn

entre organismos estatales.68/

U, La organlzac1on de los beneficiarios

) No puede dejarse de menc1onar, aunque sea en forma breve, el papel que le
debe caber a la organ;;ac;ﬁn de los grupos de extrema pobreza. Neomalmente
.a \e?._ste, aspeqtd s6lo se le concede importancia en cuanto a mezanismo de
presifn sobre el estado.para asegurar - una mayor transferencia de recursos
hacia e;los. .Pero.esa presidn - serd mucho mds efectiva si esa organizacidn
se coﬁcibe y se organiza como meéanismq_para facilitar la solucifn concreta
de a;g@ﬂos problemas, como son determinar las necesidades que deben satis-
facerse priorifariamente en los distintos grupos, ¥ el modo de distribuir.
entre las familias las cantidades necesarias de bienes bsicos a fin de
minimizar ;as‘fi;traciones‘indesgadas. En efecfo,-si las familias, pobres

son muy heterogfneas en cuanto a los niveles de satisfaccidn de sus necesidades,

67/ En varios paises latinocamericanos se han hecho experimentos exitosos
" con estas caracteristlcas. Véase, por ejemplo, CONPAN (1978),

68/  DNP (1977); International Bank for Recomstruction and Development (1977).

/puede ser - ;
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puede ser muy alto el costo de asegurérdunhminimo a cada una de ellas de
igual cantidad de todos los bienes bdsicos. No obstante este costo-puede
reducirse en.forma considerable .gi . se hace:una ‘distribucidn pacional.a:
través de organizaciones comunitarias que puedan tener mejor informacifn
acerca del nivel de.los déficit, -y yrovmnl, o T nT s e

- Bop . otra parte, la. orgamzaea.ﬁn de.-las familias pobres con-el prop8sito
enun¢iade. puedsg .tener-importanteg beneficios adicionales-indirectos, como por
ejemplo facilitar la educacifin y capacitacin conjunta de.todasrellas, .-Det -
otro lado, el costo.de opganizar:a las'familias pobres noideberia ‘ser elevddo,
puesto que implica utilizar la energia y el tiempo de personag ‘que puedern no
tener trabajo estable, entre :las cuales se cuentan muchas mujeres, Por ejemplo,
bien pudiera ser que la propia comunidad ayudard a cobrar-las cuotas familiares
correspondientes 'a.la provisidn de servigios de agua potable, alcantarillado o
eleqt:éicidagi, .labores. que ‘encarecen los costos totales de esos sepvicios ‘pues
rquigr;gn un aparato burocrético - para realizarlas, En &sta, como en otras activi-
dades. comunitarias, cabe resaltar la importancia de la coordinaci®n de las
labores, y; el mejoramiento.de los resultados queé pueden cbtenerse cuandd-hay -
estimulos y. respuestas adecuadas. En un estudio sobre 1la organizacifn:de "pueblos
jBvenes" (poblaciones margipales) en el Perl se detectd, por ejemplo, que ek’
principal estimuleo para orgapizar a las familias era la constatacidn dé gue habia
respuestas a- sus esfuerzos;para gonseguir.agua potable, luz, etoi’ Y'al mistmo
tiempo,:esa organizacifn, era uma.de.las condiciones:exigidasporilas agencias.-
gubernamentales.para proveer; esus servicios.89/-Poruconsiguiente, parece’ esencial
asesorar. a las organizaciongs. sz‘omﬂnifs.ar:ias'_ggra_qu‘e': conpZean g_as'; instituciones
del sector pGblico-a.las que deben dirigirse:pararesolver determinades problemas
asiq,comp,_‘el modo .de proceder, parg-qgue sus demandad .sean atendidas., - - '

f . Por filtimo, cabe destacar que 8sta.no.es.una-idea utbpica, - Sobre ia /v
materia se han observado experiencias wmuy -positivas.en:los-Estados Unides-a ralz
de la denominada "guerra contra la pobreza",70/ TambiZn en-algunos paisés‘latino-
americanos, como Chile, se ha realizado algo parecido a través de iniciativas
como la constitucidn de "comedores infantiles" y "bolsas de cesantes', su'rgif:lés de
la crisis econ®mica que ha sufridoesepais-a partir de 1975571/ Lo centfr\al es
que la organlzac:.iSn de 1os sec’cores pobres es esenc:lal para que éstos puedan superar
los obstéculos que se oponen asu mcorporac:.on plena a-1a'sociedad y transformarla
. para que &sta les p,erm:uta, satisfacer sus necesidades humanas bdsicas, -
_6"_9_/ Batley (1978]' oo b e e | .o .l o ,--;.."\:
70/ Kershaw (1970), Haveman (197?). R U IR |
71/ Vives (1978). < 7 y1v., "EFECTO
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IV, EFECTC DEL GASTO PUBLICO EN LA ERRADICACION DE LA POBREZA-
El propfsito de este capitulo es plantear una metodologfa que permita |
.estimar el efeoto que tiene el ‘gasto'pBblico sobre la pobreza y preséntar
algunas pruebas de simulacidn sobre el efacto ‘que podrian tener- distintas
composiciones de dicho gasto.. El andlisis se basa en un estudio sobré el
. efecto redlstrlbutlvo de los gastos- pﬁbllcos ‘redlizado para Chlle y' se basa
en datos de 1969, 72/ 73/ . ‘
Conceptualmente, el anflisis se basa-en el empleo del ingréso reéal como
indicador de pobreza y no del consumo mfnimo'de-¢ada una de las necesidades
bisicas. . Aunque.en este " trabajo hemos planteado que ‘este Gltimo-enfoque ™
seria mds aconsejable, la escasez de antecedentes-impide utilizavié aqui, "

. . Tampoco se pretende evaluar, excepto muy indirectaménte - como se ‘verd mis = °

adelante -, la eficacia de 'las polfticas de transfevencia directa de los
bijenes bisicos por vias administrativas, comparada con la de’ las politicas”
de transferencia de ingresos, En rigor, sBlo se pretende determinar-el ™
nlmero de familias que saldrian de su situacidn de pobreza - ‘definida
- mediante una 1inea de ingreso real total minimo (¥'ho deé“consiimo ménimo) = -
al incrementarse el ingreso total de ellas como:‘consectencia de’ las trarsfes’
rencias implfcitas de ingress por concepto’ de.cambios'en’1a Fomposicisn: det”
los bienes y servicios que provée el sector pblicdia 1a comunidad, valé-" *
rados al costo-que ellos"tieneni74/ -No se -tbata de comoter’él nlmero™™ '
. exacto de- familias que abandenarfah su situacidn de: pobreza porqié &1 Estadd:
les provee ¢l d&ficit especifico de uno o m8s bienes cuyo consumo éSfﬁ‘B&jB

el minimo; por ejemplo, las'que dejarian de ser pobbes al obtener: vivienda

"o acceso a la-salud;, cuando ya estaban en proceso ‘de satisfacer sus’ demés '

-necesidades. bdsicas,

72/ - Foxley, -Aninat y Arellano (1977 a, by e)e = =~ SRS -

zg/_“,Bjercicios ariflogos podrian redlizarse para Argentina y Colombia ‘que
disponen de estudios - aunque menos detallados. - sobre-la incidencia

" distributiva deé los gastos pﬁbllcos. Véase CEPAL (1968} y Urrutla y ‘

- Sandoval, en Foxléy (1974), - - o

74/ El grafico A.4 del apéndice A, representa el nlmero de familias que abane-
dgnan la situacidn de pobreza (definida por una linea de ingreso. como .-
PUPJ) cuando el gasto pfiblico suplementa el ingreso aut®nomo de ‘las mismar
a“través de la provisiln de distintos bienes o servicios y, por lo tanto,
la familia inicialmente en un punto como X'Se mueve 'a otro hacia la

,?dgpeehg!p sobre X, | | /Ld prezunta
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La pregunta fundamental que procuran responder los estudios scbre la
incidencia distributiva del gasto pﬁbllco es la siguiente: équé porcentaje
del gasto favorecid a distintos estratos de la poblacitn clasificados de
acuerdo a su ingreso, y qué comparacifn cabe entre esos porcentajes y la
fraccidn del ingreso que recibian antes del gasto? En cambio, en este
estudio nos interesa enfocar con mis precisifn la atencifn en el fenﬁmeno
de la pobreza en t§rm1nos de ingresos absolutos y contestar algunas preguntas
adicionales. Entre ellas las mds importantes son: a) ¢En qué medida se
modifica la pobreza por los efectos de la intervenci®n del gasto pﬁbiibo?
Es decir, éaumentd o disminuyd el porcentaje de familias en condiciones Qe
pobreza? b) {Cufnto crecerfa el ingreso real o total de los pobres y los
no pobres si los bienes y sérvicios pGblicos se distribuyen con diferentes
criterios?, y 6) {Qué proporcidn del gasto pblico destinado a los pobres
se dedica a reducir el nlimero de ellos en esa situacibn y cufnto a reducir

su déficit de ingreso con respecto al minimo que podria hacerlo trascender
su situacin de pobreza?

1. Aspectos metodoldgicos

Algunos autores han elaborado anélisis“mﬁs detallados de la metodologia utili-
zada para contestar estas preguntas,?5/ esﬁecialmente en lo que atafie a la
medicidn de los beneficios del crecimiento econdmico que favorecid a los
pobres y no pobres., Aqui podemos resumir brevemente esa metodologia con
ayuda del gridfico., En &l se representa en el eje horizontal el nfimero de
familias en un pais v/o los porcentajes de ellas ordenadas segfin el ingreso

de cada hogar, de menor a mayor. En el eje vertical se mide el ingreso dispo-~
nible o total por familia,

En los estudios empiricos sobre presupuestos familiares o distribucifn
del ingreso se aprecia que gra&ficamente la relaci®n entre el nfimero de
familias en un pais y sus ingresos monetarios toma una forma como la curva Yd.
Andlogamente, si se estima una funcibn de ingreso total neto de las familias
(incluido en &ste lo que implicitamente ellas reciben por concepto de

servicios pfiblicos y descontando lo que pagan por ellos), se tendrd una funcidn

75/ Fields (1977) y Pifiera (1978 b),
/Crafico
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sﬁg.ingresbsmc0m0~yg en el gr&fico cuando los servicios pliblicos .sedistri=
buyen - en forma-progresiva.. Esto supone ingrasbs-tetaleé reales mayobes .
que. los monetarios para.las familias rélativamente m@s pobres y lo inyerso
para las:m8s rigas. : . '
~ . Con estog .antecedentes, si se define una lfnea de.pobreza expresada

en términos de cierfo ingresc minimo absoluto (como la 1fnea LP del grafico),
‘se puede determinar el nlimero o porcentaje de familias que se encontrarian

en situacidn de pobreza+: En el caso ilustrado con una.linea de pobreza

LP, el nlmero de familias pobres. - considerando sBlo el ingreso disponible

de ellos £Y°) —-equivaldrﬂa a OF.en el gréficeo,

Al agregar:ahora los ingresos implicitos de las. familias por concepto
' de servicios pfiblicos, el nlimero.de pobres deberi ser menor cuando aquellos
servicios se distribuyen en forma progresivaj; en nuestro grifico serén.OF!?
en vez de OF. .Pop.lo-tanto, la incidencia del gasto pliblico sobre la:
extensidn de la pobreza serd .F-F!.

No obstante, con estos antecedentes.es posible ir més.lejos en el
conocimiento de los.cambios en la pobreza. - Pueden identificarse adem8s -
tres - grupos. de- persona§:o familias de acuerdo con sus caracteristicas:-de
-pobres:o no pobres en cada upaide las situacignes analizadds: a) .aguellas
familias .que eran pobres y que .siguen sjéndolo.despu@s.de recibir les.
-beneficios-del gasto pliblicp.. Estas:familias-son las.situadas en el
segmento OF' del- gr@fico; b) aquellas familias-que eran pobres.y. que:
dejan de serle.una vez que han:sido bepeficiadas por.el gasto plblico; en-
el grifico, corresponden a las ubicadas en el segmento F=F', y '¢c) aguellas
famjlias_que no eran pobres ni ante$ ni despu€s-de recibir el beneficio del
. gasto plblico; aparecen a la derecha del punto F deél gr8fico. Ahora bien,

. dado .que en e} eje vertical se disponen.los ingresos de cada-uno de estos
grupos de familias, e& posible estimar el :ingresc medio de cada grupo antes
y despu€s de’la-intervencidn del gasto plblico, y enresa:medida 'estimar el
grado en que este Qltimo disminuye la severjdad-de-la.pobreza, entendida
como el incremento de los ingresos medios de cada Brupo.

oot s R principal
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El principal problema estadistico que surge al emplear la metodologia
descritd es que la informacidn publicada no pfesenta el ingreso percibido
por cada una de las familias sino s8lo los promedios de grupcs de familias
ordenados segln niveles de ingreso absoluto o relativo (por percentiles o:
tramos de- ingreso), En otras palabras, no se dispone de curvas continuas
como las que figuran el el gr&fico,’ sino de una sucesi8n de lineas rectas
con diferentes pendientes, por lo cual es necesario estimar el resto-de los
puntos que se necesitan para el cilculo mediante interpolaciones entre-
distintosrgrupos de familias o tramos de ingreso.76/

El otro problema estadistico importante es que la-asignacidn del gasto
plblico tampoco se conoce para cada una de las familias sino para grupos
de familias clasificadas de la misma manera en que se obtiene la informacién
original sobre la distribucidn del ingreso, - En consecuencia, se supone
que los gastés pﬁblicos y la tributacidn afectan de igual manera al promedio
de todas las familias en cada uno de los tramos.

Con respecto a 1lda incidencia del gasto pfiblico propiamente tal, el
concepto relevante de '‘gasto para 1as“e5timaciones'que nos interesan es el
gasto neto, descontados los impuestos y otras contribuciones que deben hacer
las familias pobres para financiar los seyvicios gue obtienen, debido'a que
el estado tambi€n emplea recursos productivos para proveer los servicios
plblicos, '-Esos recursos tienen un costo alternative dado’ que corresponde a
lo que podrian haber consumido los individuos con 105 irgresos que deben
destinar a paéér‘impuestos.' Al-cbnsiderab-lds~gastds que benefician a los
pobres en términos netos, lo que 'sé hace implfcitamente es comparar sl
ingreso (consumo) total que alcanzan, incluidos los ser#iCiOs-pﬁblicoé,‘
con el ingreso disponible que habrian tenido si el estado no les:cobrara los
impuestos para financiarlos. Por consiguiente, a nivel égrégadé,-y'conside—
rando todas las familias pobres y no pobres, la accifn del estado no permite
incrementar el ingreso real medio de todas ellas en la economia sirio que "’

solamente lo redistribuye en dlstlnta forma,

\ - . v .
- . 4 S

76/ Las interpolaciones que interesan para efectos de este trabajo son
todavia menos exactas que el resto, porque se refieren a uno de los
éxtremos de la distribueidn, que corresponde al tramo de familias con
menores ingresos.

/E1 tipo
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,_ﬁl tipg;de~com§araciénpanterior exige asignar entre las familias les.

. .ingresos tributarios generales que recibe el sector piiblice y que no han.
sida. extrafdes-direeta ni indirectamente de ningln grupo de familias en
particular.-,ﬁﬁ el caso de Chile este tipo de ingreso incluye principalmente
la recaudacidn tributaria obtenida de las empresas extranjeras que explotaban
lq_mingria del-cob?e, los. impuegtos sobre otras empresas extranjeras y los
préstamos tanto internos. como externos al sector piliblico. Estos item. -
representaban aproximadamente el 23% de los ingresos totales del:sector..-.;
plblico chileno en 1969. Para asignar;los ingresgs pfiblicos generales, existen
dos soluciones alternatlvas extremas: en un caso se trata de asignarlos

en la misma’ proporc16n en que se dlstrlbulan orlglnalmente los ingresos de

las familias; eni'el otro; seglin la dlstrlbuc1on del nfimero de familias por

e - .

tramos. 77/
'-1Por el lado de ‘los gastos también existen ftéim cuye beneficio real

a las distintds familias no es del todo claro. Entre &stoS se cuentan los

gastos-generales, como defensa’;-poliéia, justicia; relaciones exteériores y

administracidn genéral, sobre 1bs cuales también’se plantean 1&s mismas alter-

nativas‘extrémas ‘aralizadas recién. Con el'objeto‘de aéégurar'la cdhsistendia

1l8gica del andlisis deberia apllcarse el mismo criterio de a31gnac1on para

los gastod y la tributacidn géndraly & o T ‘

Eri este estudio-se optd por asignak ‘los gastds e ingresos pablidds -~
generales de dcuerdoicon la distribucih:original delingbeso; a fin a6 que
en ningdn caso pueda afirmarse que se Sobfeestima el efecto redistributive
de los gastos plblicos: En todo’taso; €1 criterio de asignacidn escogido
no tiene gran:importancia debido a que los gastos &enerales‘conStituyeﬁzun
porcentdje similar al dé los ingresos fiscales generales dentro del gasto
o ingress plblice total.78/ @ - - et S -

Foxley ha definido la 1linea-de pobreza para Chile cémo equivalente a
un sueldo vital dnual, por‘ser la lMnea de corte explicita‘én la‘informacidn

» -

disponible de la encuesta de distribucidn de ingresos que se utilizd

» - * -4‘.‘-'

77/  Foxley ét al., (1977.a). .. o A

78/ Para un andlisis empirico mis’ detallado 'de las formas de ‘asignar las
diferentes partidas de gasto e 1ngresos pﬁbllcos,'vease Foxley et al.,
(1977 a, b, ¢). SR -

/para el
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pdra el‘trabajo- sobre los efectos distributivos‘'del gasto pfiblico. Dicha
medida no es comparable directamente con las utilizadasien los demis estudios
que han trazado una lfnea de pobreza mis afinada para Chile.79/ -Nuestra
‘'Iinea’ de pobreza representaba 10 870 escudos por familia de ingreso dispo~
nible antes del efecto del gasto plblico en 1969, lo cual implica alrededor
de 280 dbélaves de ese afio por persona. Esta linea es algo mds alta que la
estimada poy Pifiera que alcdnza a 225 dblares. Bajo €lla, antes deé la
intervencidn del gasto piblico, quedan 29.8% de las familias, lo que 1mollca
alrededor del 25% de la poblacidn del pais.80/ ' o

2. 'Efectos del gasto pﬁblico en el alivio de la pobreza

Los cuadros 3, 4 y 5 resumen la incidencia efectiva del gaste plblico en.
Chile en el afio 1969 en lo que se refiere a aliviar la pobreza. El primero
de ellos myestra el cambio que &ste produjo en la extensidn de la pobreza,
es decir, en el nﬁﬁero de familias que pueden considerarse pobres. Ellas

. disminuyeron desde 531 000 a 422 000 familias; es decir, el gasto piiblico
permitid sacar a 109 000 familias de su situwacidn de extrema pobreza, lo
“cual representa aproximadamente una quinta parte de.las familias que se
encontraban inicialmente en esa situacidn, ‘

Por lo tanto, se puede apreciar que gracias al gasto pliblico el
porcentaje de familias pobres en el pais disminuyd desde casi un 30% a
menos del 24%, mientras que el porcentaje de personas en condiciones de.
pobreza extrema bajd hasta casi un 20%. ,

., Conviene detenerse en este punto para ser muy explicitos acerca. de las
implicaciones. de este resultado y evitar conclusiones apresuradas. En
primer lugar, el valor de todas las:cifras presentadas aqui no deben tomarse
como cdlculos precisos de la incidencia absoluta de los gastos piiblicos. -
Como se destacd anteriormente, estos célculqs_dependen de extrapolaciones

aproximadas, porque no se dispone de. cifras mis desagregadas. El principal

79/ Pifiera (1978a); Cortizar (1977).

80/ - Sobre la base del estudio de Cortézar (1977) se puede saber ademis que
entre estas familias se encuentran alrededor del 63% de todas las
familias. del pafs que .no satisfacen sus necesidades caldricas minimas,
el 66% de las que no reciben atencidn médica minima y el 57% de las
.que viven en condiciones de hacinamiento.

/Cuadro 3
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Cuadro 3

CHILE: EXTENSION DE LA POBREZA ANTES ¥ DESPUES DE LA INTERVENCION
DEL GASTO PUBLICO, 1969

P

:Sifuaéiéh de Sip'g?sto"publlco Con gasto pliblico Cambio en egtensidn

- las familias ..

" W° de * Porcen- N° de  Porcen- N° de  Porcen-
fam. . tajes fam., tajes ~ fam. -~ tajes
Pobres 531.1 29,8 42149 . . 23.7 -109.23 .+ - =20.6
No pobres 1252,%  70.2 1361.6 '  76.3 ' 109.23 8.7
(Que eran o _
pocbres) (109.2) = (6.1) -+
Total 1783.5+ 100  1783.5 100

Fuente: Estimaciones del autor basadas en A. Foxley et al., iQuiénes ge
benefician de lo§ gastos pﬁbllcos° Estudios CIEPLAN, N° 10,
Santiago, mayo de 1977.3 ' ! ‘ -

Cuadro 4

: CHILE INGRESOS PERCIBIDOS POR CADA FAMILIA POBREY §O POBRE ANTES Y
: - DESPUES DE LA INTERVENCION DEL GASTO PUBLICO, 1969

: Sin gasto pdblico *‘Con gasto piblico Camg:ol:n 22:2:1dad
Situacidn de P . I 48 pobreza

las familias

. PRI ..~ Millones . Porcen-

L L .Ml%}ones de e?cudps de E° tajes
Siguen siendo . . - : - . . . :
pobres (Ypp) -5 793.3 . 8 333.3 . 2540.0 u3.8
Dejan de ser , ) ] o e _ '
pobres (Ypn) ©9°985,.8 ’ - 12 536.8 ™ T2 541.0 °  25.4
'Nunca han sido Tt SR L ULt
pobres (Ymm) . -34-326,9,. . - ,-+33-248:8--. -1 078.1 . - ~3.1..
Promedio Nacional T (AT LTI
() 26 087 .26 087

.Fuente: Estimaciones del autor basadas-en: A. Foxley et al., &Quines se
benefician de los gastos pfiblicos? Estudios CIEPLAN, N° 10,
Santiago, mayo de 13977. e : A AT .

“-‘ o CEE AP P ..‘—. “_; i . AR - ‘11“' ‘:'1_1 N

/Cuadro 5
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Cuadro 5

o CHILE: DESCOMPOSICION DEL'EFECTO DE L0S GASTOS PUBLICOS
SOBRE LA POBREZA, 1969

.Millones de

Efectos cscudos

Porcentajes

1)'Méjoramiento'de lo;‘que;éiguen siendo“
pobres (EMP) | o 1073,0 ... . 79.5

2) Mejoramiento de quienes dejan de ser

. pobres para alcanzar la linea de : AU -
pobreza (EMNPN) 182.2 13.5

8) Mejoramiento de quienes dejan de ser
pobres.por sobre la linea de pobreza
(EEPN) - 94.0 - 7.0

Basto total ._‘,- . | . ! . .1 349,2 - '100.0

Fuente: Estimaciones del autor basadas en A. Foxley et al., 6Quiénes 5e
benefician de los gastos plblicos? Estudios CIEPLAN, N° 10,
Santiago, mayo de 1977.

objetivo de estos andlisis cuantitativos es dar una idea que permita comparar
el efecto de distintas modalidades de asighacién 'del gasto pGblico. En
ese contexto pueden usarse con mayor confiabilidad.

' En segundo lugar, €l hecho .de que la extensifn de .la pobreza baje
en un 20% no quiere decir que de mantenerse las polfticas de asignéciéﬁ“‘
de los gastos piblicos por cinco afios se va a terminar la pobrezal Por
otra parte, si al afioc siguiente de nuevo se aumentaran los gastos pfiblicos,
necesapiamente la incidencia del gasto adicional en la pobreza va a ser
menbr; aunque el monto absoluto de este gasto adicional sea igual al consi-
derado anteriormepte. La razdn es que el ingreso medioc de los que perma-
necen pobres serd mis bajo que el de las familias consideradas anteriormente,
dependiendo-de la forma que tomen las distribuciones de ingreso normales.
Por lo tanto, para llegar al mismo nivel absoluto de ingreso minime de
cada familia, el Estado deberia gastar mis en ellas.

_En tercer. lugar, el'?ésultado-supqne que todé-e; resto de las condi-

ciones se mantienen constantes en la economfa. Si;‘bén el contrario, el

gasto piiblico contemplara menor o mayor invefsién, es probable que el nivel

-fabsolutec de
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absoluto de ingreso en el futuro creciera con mayor o menor celeridad, lo
qgglhpodria hacer variar la ingidepc;g‘de la pobreza. En sintesis,. el
resultado obtenido sblo refleja el grado de alivio de la pobreza si no .
hubiese.gasto pliblico y todas las demis variables en la economia permane-. .
cerdn . constantes. , RIRER - L ‘
. El cuadro. b permlte apreciar mejcr el efecto del gasto.pliblico sobre
;a sgvgqldad,de la pobreza, pues enrel_gg comparan los ingresos medios que
tenian las familias pobres y no pobres antes,y después de la intervengidn.
Se trata de estimar la proporcidn en que aumenta el ingreso total efectivq
de las familias pqppqé a rai? d;;%os bienééLy servicios que reciben del.
sector pﬁbllco.

C 2 . Ty P 3

Coed

En este n;smo cuadro ,Se observa que el lngreso medio,de los pobres . =
que siguen 51endo pobres aun después de los beneficios.obtenidos del gasto .
plblico, aqmenté deéde gproximadamente_5° 5 800 a E° 8 300, lo.cual implica
un incremento de u#% eﬁ;el_ingrgséAmedio,Qe gada}una;dg estas familias.
Este 'aumentq_dg;,i:;g)_:'pso' de los. pobres a p_'z":i?mera; vista puede parecer muy
elevado;vsin.embﬁrg9, aparte de ;as"advertgngigs.yg formuladas en.el sentido
deznc‘centyar ;azgtenéién en.el'valqp,apso;utg de las cifras presentadas
aqﬁi,agabe sefialar que gg:reaiidadreste resu;tadolgs cogsistepte con otros
que se han obtenido para Chileﬁ‘como:consecuencia de la significacidn rela-
,tlvamente alta de los gastos plblicos en el pais y de la progre31v1dad de
estos. Segun.los ;nvestlgadorgs,‘el 309 de los hogares‘con.menores ingresos
en el pais, que obtenfan sblo el 7.6% del ingreso nacional disponible bruto,
se beneficiaban con al menos un 15.1% de los gastos del gobierno. Estos.
ﬁltimos representaban e;79l% del inpreso medio de aquellas familias: ,

El ingreso total medio de los que dejaron de ser pobres gracias a.los
bienes y servicios pblicos aument6 desde aproximadamente E° 10 000 a |
E® 12 500 lo que representa alrededor de -un 25% de aumento. . En cambio, .los
que no eran pobres dlsmlnuyeron sus 1ngresos medios, en, solo alrededor de un
3%. Clertamente no parece un costo muy alto, para consegu;r que 20% de las
familiag chllenas se hayan llberado de la pobreza extrema y que ademas o8
que todavia hablan permanec1do en esa cond1c1on ‘hayan visto aliviada su :

w» 8ituacidn al elevarse su nivel de consume en alrededor de Uu%.
S - : . . . R o P, N L . o PRI . ;

' /Los -antecédentes
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Los antecedentes recién analizados corresponden a una estimacién
aproximada de lo que habria sucedido con la pobfeéa a raiz de los gastos que
efectivamente realizé el gobierno de Chile durante 1969, pésé a no haberse
planteado de manera explicita la alta prioridad que representaba utilizar
los gastos piiblicos como instrumento para combatir la pobreza. En realidad,
parte impoftaﬁte de ellos se orientaba a impulsar el desarrollo econdmico
y el mantenimiento de una infraestructura adecuada para &ste. Los proéfamas
de cardcter-social - incluida la previsidn - representaban aigo mas
del 50% de los gastos totales del gobierno. Alrededor del 20% se
destinaba a los sectores econdmicos, especialmente al transporte, y menos
de la cuarta parte de los gastos se orientaba hacia la agricultura donde
indirectamente habria”permitido otorgar un beneFicio relativo major a los
pobres. Al respecto cabe sefialar que solo 3.5% de’ los gastos se destind a
financiar la reforma agraria y a ayudar a los pe@ueﬁos productores. o

Cambiap la’ comp051c16n del gasto publlco con’ el objeto de orlentarlo N
a favorecer a“las famlllas de’ menores lngresos fio es una tarea f&c1l. Por
una parte, este eriterio encuentra re31stenc1a de parte de los poderosos
grupos econdmicos prlvados, que se favorecen tanto pob el lado del destino
como del orlgen de los gastos (con51derese, por ejemplo, el caso de las
grandes empresas constructoras que realizan muchas obras publlcas, que'
construyen “viviendas para familias de ingresos altos f1nanc1adas con 1ngresos
flséales,'o reciben créditos subsidiados en la industria). Por otra parte,
también la misma burocracia éstatal puede oponer resistencia al cambio, al
obstaculizar reasignaciones del presupuesto fiscal'por razones de prestigio;
poder o influencia. No cbstante, conseguif esas reasignaciones parece consi-
derablemente mis factible para un gobierno con voluntad de combatir la
pobreza, realizar cambios estructurales mis profundos en la economia y
conseguir aumentos ‘en la tributacidn para financiar expansxones del gasto
piblico en vez de disponer reasignaciones de éste. '

Para analizar el efecto que podrzan tener algunos cambios en la compo-
sicién del gasto pGblico sobre ‘la pobreza se realizavon dos pruebas de simu-
lacidén. la przmera supone 51mplemente reasignar fondos entre los programas
de modo de reforzar aquellos que podrlan ‘contribuir a que las famlllas del pais

lograran satisfacer en mayor medida sus necesidades mis bisicas. El método

/establece que
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establece que se mantengaﬂinalterable la forma en que se distribuyen los
gastos He-Cada”progréma pﬁia todas las familias, cualesquiera sean sus
ingresos. Este tipo de reasignacidn evita enfrentar todos los problemas
operativos que supone una estrategia de identificaciéﬁ previa de las familias
més pobres a fin de llevar a cabo asignaciones especificas de bienes y
servicios pfiblicos. S$6lo supone, enlel peor de los baéos ampiiar la misma
infraestructura administrativa actualmente éxlstente, sin exlglr nuevos
procedimientos y criterios de accién, T f‘ "

La segunda prueba de simulacién ha sido- denomlnada "efectos de la
reasignacidon del gasto publlco hacia programas progre31vos“,'pues se procura
dirigir los gastos exc1u31vamente a las familias pobres (grupos focales)
{véase el cuadro 6). - .

En esta prueba, se han introducide las siguientes restricciones:

a} que las reasignacicnes permitan reforzar de manera com?lementar;a las
cuatro necesidades basxcas.-allmentaclon, salud, educac;on'y V1vienda?

b) que ningfin programa se incremenfe'eﬁ'més'dél'&oble:ﬁé'éﬂ'maghitdd inicial,
¥ ¢) que las reasignacionés propuestas no sobrepasen el 10% de los gastos
piiblicos totales.81/ e, g f . o

Algunos de los gastos que debian.complementarse ge escogleron entre
los que a primera v1sta - segln la informacién dlsponible en forma dlspersa -
tendrfan otros efectos indirectos positivos para aliviar la pobreza. Por
ejemplo, se eligidé complementar los gastos disponibles para mantener los
hogares de ancianos, basindose en el hecho de qué.eQ‘tgmaﬁd"de,la familia,
especialmente el niimero de adultos pasivos, aumenta‘ééhsiderablemtne su
probabilidad de pobreza.82/- $in embargo, estos efectos indirectos no se
reflejan en los resultados aqui expuestos.’ En el:cuadro & figuran los programas

cuyo financiamiento por el Presupuesto Piiblico fue complementado o reducido.

AN

81/ Ademds, como se aprecia en el cuadro 6, ninglin programa se incrementd
de modo que implicara gastos mayores a un cuarto del presupuesto
inicial del Ministerio del cual dependia. El monto total de gastos
reasignado alcanzd a algo menos del 6% del presupueste nacional.

82/ Pifiera (1978 €)oo - i |

_./Guadro 6

. -
¢ o S R T St DAL T S D S
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Cuadro 6
CHILE: REASIGNACION DE GASTOS PUBLICOS HACIA PROGRAMAS PROGRESIVOS, 1969

- Gasto .- s e
(Escudos Variacion
“ de. 1969) .~porcentual-a/
A, Servicios suplementados 5
1. Alimentacidn:
a) Duplicacidn del presupuesto del
Programa Nacional.de alimentacidn o S
complementaria del Servicio Nacional .
-de Salud (SNS) . 143.5¢ -
b) Duplicacidén del presupuesto de la |
Junta Nacional de Auxilio Escolar
y Becas que provee alimentos y’
algunos {tiles escolares a nifios P
en las escuelas 132.7
o | 276.2 22.1
2. Salud:
a) Aumento del presupuesto suficiente o1
para asegurar un minimo de aten~ . - | L s
ciones médicas y odontoldgicas _
. (Arellano, 1976, cuadro 13) T L¥3.0 7
b) Duplicacién de hogares de ancianos =, | 67.5 . .. -
480.5 . 27.4

. 3. Educac1on. . s e
Creacidn de 950 Jardlnes infantiles -
para 220 mil nifios en extrema pobreza
entre 2 y 5 afios, (ODEPLAN, 1977, S -
‘cuadro 2) ' 308.0 10.8

4, Vivienda:
Duplicacidn del presupuesto de CORHABIT,
empresa pﬁblica‘encargada de construir
‘viviendas econdmicas para los grupos

mis pobres . 1¢8.3 12,7
] ' 1l 253 - 5.9
_B. Servicios contraidos (financiamiento)

1. Transporte aéreo : oo 219.7 ~66,0

2. Subvenciones a la industria 130.2 -50,0

3. Transporte caminero Bl.u4 -17.0

4, Subvencidn a la educacidn universitaria 258.5 -33.0

5. Reduccidn en gastos generales (defensa, -
etc.) 563.2 ©o-11.0

' ' ' 1 253 '

Fuente: Estimaciones del autor basadas en A. Foxley et al., ¢Quiénes se
benefician de los gastos piiblicos? Estudios CIEPLAN, NO 10,
Santiago, mayo de 1977,

a/ Expresada como porcentaje del Ministerio del cual depende el programa.

/Los efectos
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Los efectos de reasignar el gasto hacia los programas progresivos se
presentan en 1os cuadros 7, 8 y 9. Se aprecla, por una parte, que aumentaria
a 150 000 el numero de. famlllas que se habria llbrado de la pobreza gfé&las
al gasto piiblico, cifra casi uo% mayor que el nimero de familias que habrian
abandonado esa 51tuaclon merced al gasto publlco a51gnado en forma tradl-
cional. -Sin embargo, el cambic no es tan espectacular si se aprec;a en '55

elaclon al total de famllgas pobres: del palS. En efecto, al reasignar el
gasto hacla los -programas progre31vos, la pobreza habria afectads al 21%°

de las famlllas, y no al 24% como ocurria cuando los gastos publlcos eran f
distribuidos eh la forma tradieional, ' DR

Pero, por otra parte, la severidad de la pobreza también disminuyd.:
El ingreso medio de los que siguisron siendo’ pobres &e incrementd en 6u%,
lo ﬁhe ﬁepbééenta més. de 20-puntés porcentuales por sobre lo que se clevaba
el ingreso de los pobres cuando el gastd publlco se dlStPlbUla en la forma
tradicional. lLas familias que dejaron de ser pobres elevaron su ingreso
medio en alrededor de 11 puntos. Los que no eran pobres disminuyeron su
ingreso medio en un punto cuando el gasto-se concentrd en los programas
progresivos, lo gue 51gn1f1ca que esa dlsmlnuclon ilega 'al 4.3%. Por dltimo,
los gastos piiblicos se dlstrlbuyeron entre el mejoramlento de la situacidn
de las familias que 51gu1eron siendo pobres, de las ‘gque alcanzarcn la linea
de pobreza v de las que la sabrepasaron, en proporc;ones muy pare01das a
las correspondlentes a los beneflclos cuando ‘los gastos publlcos se. a31gﬁaban

v

en fqrma trad1c1onal i ot
- Nuevamente cabe advertir que estos resultados son hlpotetlcos yee
carécter estdtico. 83/ El mayor interés del andlisis desarrollado aqui;radlca
en la p051b111dad de comparar los resultados de distintas situacipnes hipoté-
ticas con lo que puede haber sucedido en la préctica. En particular, una de
las mis 1mportantes preguntas que nos permlte responder la siguientés oQue
efecto habria tenldo sobre la pobreza el hecho de asignar el mlsmo gasto

anterior, en forma especifica, h301a los programas mas progre51vos?

83/ 'Al realizar este ejerc1c1o de s;mulaczon consxstente ‘en rea31gnar gastos
hacia los programas progresivos, se puede apreciar con clarldad que esa
reasignacidn efectivamente implica disminuir gastos ‘en otros sectores
(especialmente en educacidn superior, transporte e industria, en nuestro
ejemplo). Esto a su vez, puede repercutir en el desarrollo de largo
plazo y alterar los resultados de corto plazo (o estdticos) de nuestra
simulacidn.

/Cuadro 7
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" Cuadro 7

o CHILE BXTENSIOH DE LA POBREZA DESPUES DE REASIGNAR EL GASTO PUBLICO

"HACTA PROGRAMAS PROGRESIVOS 1969 -

Situacién de

las familias:

Sin gasto piblico

Con gasto plblico Cambio én extensidn

Porcen-

benefician -d2 lecs gastos piblicos?

Santlagc, mayo de 1977

Cuadro 8

- Porcen- Porcen- . |
o I 0 TCen= e

.N° de fam. tajes N°® de fam. tajes Ne-de fam. tajes
Pobres 531.1  20.8 380.0 2.3 -151.1  -28.5
No pobres 1252.4 70,2 1403.5 78,7 151.1 12, 1
(Que eran - : '
pobres) e o (151.1) (8.5}
Total . 1783,5 .100 17835 100
Fuente: Estimaciones del ‘autor basadas en- A, Foxley et al., ¢Quiénes se

- Estudios CIEPLAN, N° 10,

. CHILE: INGRESO, POR. FAMILIA DESPULS DE REASIGNAR EL GASTO PUBLICO
HACIA PROGRAMAS PROGRESIVOS 1969

Con gasto \

. 8in gasto Camblo en severidad
Grupbé‘de pliblico pfiblico * de~la pobreza
+ familias quet - NO de Porcen- Millones de Porcen-
familias tajes escudos tajes
Slguen siendo pobres o ‘ N .
{YPP) : ' -5 463.2 - - B8 977.9 '3.514.7 64.3
Dejan de ser pobres " : D 7
(Ypn) : ‘ 9 6642 013 181.,%4 -3 517.2 36 .L -
Nunca han 51do pobres - C e - o , -
{Ynn) 34 326.9 32 835.6 - -1 491,3 4.3
Promedio nacional 26 082.6 26 083.3 - |

Fuente Estimaciones del autor basadas en A. Foxley et al., ¢Quiénes se

benefician de los gastos publlcos°

Santiago, mayo de 197?

Estudlos CIEPLAN, Ne 10

/Cuadro S
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Cuadr-o':_‘?}z.T

CHILE: .DESCOMPOSICION DE- LOS EFECTOS DEL-GASTO PUBLICQ REASIGNADO -
HACIA PROGRAMAS PROGRESIVOS 1969

Mlllones de

" Porcentaijes
escudos N tal

Efectos < i s

1) Mejoramlento de los que. 31guen siendo S :
pobres (EMP) = = . L 133.2 . . . BL.7
2) Mejoramiento deiqulenes de]an de ser :
pobres para alecanzar la linea de

N

pobbeza (EMNPN) - ‘ -197.3 12,1
3) Mejoramiento de quienes dejan de ser )

pobres por sobre la linea de ‘pobreza

(EEEN) ' v 10,6 . 6.2

Gasto total - S e ] 63401 £100.0
: R . . . R X .

Fuente: Estimaciones del dutor, basadas en A. Foxley et al., ¢Quiénes se
benefician de los gastos piiblicos? - Estudios CIEPLAN, N° 10,
Santiago, mayo de 1977,

La respuesta que se ontlene de nuestro modelo, bajo los supuestos que
se han detallado es que si los gastos publlcos se reasignaran especificamente
hacia las famlllas pobres (las que tlenen 1ngresos 1nferlores aun c1erto
minlmol, la dlsmlnuc1on de la pobreza serza bastante mayor (véanse los ”
cuadros:10, 1l y 12). En este caso sdlo quedarla alrededor del 18% de., -
las famlllas en.la pobreza extrema. Por con31gulente, los gastos publlcds
estarlan permltlendo que mis de 200 000 familias trascendieran su situacidn
de pobreza, es ‘deE.ilfr.-r;'casi 40% de las que habrian existido sin la intervencién
del gasto pﬁblico ;_més del doble de las que se habrian‘podido rescatar de
la pobreza medlante.el sistema tradicional de a31gnac1on del gasto.

El ingreso medio por cada familia inicialmente pobre que permanece en
la pobreza se 1ncrementar1a en casi 93% merced al gasto piblico, y el Qe.-
las familias que salen de la pobreza cuando los"mayores gastos piiblicos s’
concentran en los pobres solamente ‘sube en 51%. Gracias é estas maybres”
tasas de crec1m1ento - que préctlcamente dupllcan las que,, se alcanzaban con
el gasto 331gnado en su-forma tradicional. -.el ingreso total medio de los
pobres después de la intervencidn de los gastbs pﬁbli;os concentrados espe-

cificamente en sus necesidades resulta ser alrededor de 14% superior al

/Cuadro 10
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Cuadro 10"

CHILE: EXTENSION ‘DE LA POBREZA DESPUES DE REASIGNAR EL GASTO PUBLICO
‘A LOS POBRES, 1969

. Sin gasté pblico Con gasto piblico Cambio en extensidn.

Situacién

de las . o . ) ; . . B
A Porcen~ Porcen- Porcen-

o ) , o .o ereens

familias N© de fam. tajes N° de fam. ‘tajes N¢ de fam. tajes

Pobres 531,1 29.8 3292 18.5 2019  38.0

No pobres 1 252.4 70.2 1 u454,3 81.5 . 201.9 - 16.1

{Que eran . 7 -

pobres) (201.9) (11.3) -

Total 1 783.5 100 1 783.5 100

Fuente:kEétimaciones del autor, basadas en A. Foxley et al., {Quiénes de.
~. .. benefinian de los gastos plblicos? Estudios CIEPLAN, N°. 10,
7 Santiago, mayo de 1977. - ) R

Cuadro 11

' CHILE INGRESOS POR FAMILIA DESPUES DE REASIGNAR,EL GASTO
: ' PUBLICO A LOS POBRES, 1969 :

Sin gasto  Con gasto = Cambio en sevéridad -
Situacidn de las piblico - piblico - de la pobreza
familias. : Millones ...
. oprcen-
Millones de escudos . de ., rad
ajes
X escudos _
Siguen siendo pcbres - - S L
(YPP) - 5 059.8 9 756.7 4 696.9  92.8
Dejan de ser pobres - ‘ o ‘
(Ypn) \ 9-262,3° 13 960.1 ~ 4°'697.8 50.7
Nunca han sido pobres | - - o T o
(Ymn) 34-326.9..: 32 33u.8  -1992.1 - - -5.8
Promedio.nacional ... 26 080.2 26108115

Fuente: Estimaciones' dél autor, basadas én A. Foxley et al., &Quifnes se
benefician de los gastos pﬁbllcos? ‘Estudios CIEPLAN, N° 10,
7 Santlago, mayo de 1977

/Cuadro 12:- -
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Cuadro 12

CHILB DESCOMPOSICJON DE LOS EFECTOS DEL GASTO PUBLICO L
REASIGNADO A LOS POBRES 1969

Lo e ' £

o Mlllones de o '

L o . Porcentajes
- ©  escudos

Efectos .. . ..

1) Hejoramiento de los que 51guen pobres_'
(EMP)Y v . 7 fo 1 549,70 - B2.1
2) Mejoramiento de quienes dejan de,ser. -
pobres para alcanzar linea de pobreza ‘
(EMNPN)- - 624.8 "t 25,0
3) Mejoramiento de quienes dejan de ser : : '
pobres por sobre la linea de la
pobreza (TEPN) 322.0¢ Co- 12,9

Gasto total . e 2 496.5 100.0

Fuente: Estimaciones., del autor, basadas en A. Foxley et al., iQuiénes se .
benefician de los gaatos publlcos° Estudios CIEPLAN, N°® 10,
Santlago, mayo de 1977, a0 ' R

ingreso medio que obtenian cuando los gastos eran asignados en la forma
tradicional. No obstantej obsérvese que este mejoramiento se obtiens a
un mayor "costé", é el sentido que Impliva’reducir el ingreso de das U
familias no pobres’ent5.8%; comparadd ¢on la reduceifndel 4.3% qué-erd - T
- ‘necesaria‘ cuando los. gastos pfiblicos se’veasignaban hacia programas~ progre-
sivos. Ademds,-cabe Yecordar ghe la strategia‘de concentyar los‘gastos
en. los giipos focales supofie también un’mayoy' costo-de cardcter ‘administra-:
tivo pues se deben identificar esos grupos y hacer llegar los bienes a ellos
de ‘manera especifica.: Por 'éonsiguiénte} la'‘estrategia Sptima probablemente
consistirfa:en combinar los dos métodod dnalizados aqui tomando en consi-
deracidn los-costod de eéjecucidn de cada- urié de éllos. = o
'En sittesis, puede ser considerable’ 1a‘repercu31on de 1ds gastos

pGblicos en general, asi como de su composicidn y distribucifn sobre la.
exten31on v severldad ‘de 1a pobreza, 51 blen el efecto dePendera de 1a
magnltud comparatlva de dos gastos publxcos dentro del 1ngreso nac;onal del
pals, asi comoc de la diférencia entre’ Ya ‘concentracién de dichos’ gastos y

la de los ingresos disponibles. Por este motivo, no deben formilarse -

/generalizaciones apresuradas
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generalizaciones apresuradas a partir de la experiencia chilena. De los
antecedentes parciales existentes se d;ééfénde que como medida para superar
la pobreza, la’ a31gna01on de gastos pﬁbllcos ha‘ejerc1do un efecto menor
en otros paises de la reglon que en el caso de Chile porque en ellos los
gastos plblicos son menos progresivos. Sin embargo, esto mismo permite
suponer gue de producirse cambios en su composicifn - hacia programas menos
regresivos y, en particular hacia la satisfacciéﬂ de las necesidades de los
mis pobres - se lograrfia un mayor impacto coﬁparatifo contra la pobreza.
Para completar este capitulo, parece apropiado destaéar que la erradi-
cacién de la pobreza por la via de orientar 1os gastos pﬁblicds hacia la,
satisfaccidn de las necesidades bésicas no‘es una metahﬁﬁ§p§Ca desde-el’

punto de vista operativo.

-3, Viabilidad del modelo

Recientemente en América’ Latlna se - ha comenzaao a experlnentar con alguncs
planes destinados a dlsmlnu1r 1la pobreza medlante la satlsfacc1on de las
necesidades bisicas de ciertos segmentos de la poblacidn. Uno de los
esfuerzos mis importantes es. el que se realiza en Colombia a través del
Proyecto Integrado de Mejoramiento Nutricional, que comprende la provisidn
simultdnea de: a) servicios bisicos de salud, b) suministro de agua potables
¢) educacidn nutricional y d)..distribucidn directa de alimentos a las familias
mds pobres mediante cupones (del tipo de las "food stamps”; nerteamericanas).84/
El proyecto ya estd en ejecucifn y se ha desarrollado hasta en sus m&s minimos
detalles lo .cual puede ser de gran interés.como modelo para otros paises de
la regidn.85/ . ;

.Se estima que el mencionado. proyecto contrlbuye a mejorar considera-
blemente el nivel . de vida, nutricién y capacidad productiva de-alrededor de
1 millén 800 mil personas-que viven en condiciones de extrema.pobreza:

Esto representaria alrededor de la cuarta parte del 30% de la poblacidn que

gﬂf Ademés comprende .otras act1v1dades anexas como el desarrclle de tecno-
logias aplicadas a la produccidn de alimentos b551cos, la elaborac1on
.+ 'de métodos de dontrol dé calidad de los alimentos, el entrénamiento de
personal y la evaluacidn.de proyectos nutricionales, L
85/ DNP (2977). . . - - : o i s
/aproximadaﬁente se
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aprox1madamente se encuentra en esa 31tuac10n. AL flnal del periodo de
cuatro anos para el cual fue elaborado el proyecto se ant;c;Pa una reduccidn
de 25° en la tasa de mortalldad Jnfantll y de 506 en la 1nc1denc1a de la
desnutr1c1on entre los nlﬁos Menores de cuatro afios _Ppertenecientes a las
,famlllas beneflclarlas. Resulta de 1nteres destacar que algunos de estos
benef1c1os, asi como otros que contempla el proyecto colomblano, han s;do
cuantlflcados. Por ejemplo, el aumento de product1v1dad como efecto del
menor grado de desnutr1c1on rgpresentaria un valor de 7 mlllones de délares
anuales y la reducc1on del trabajo perdldo por enfermedad entre 2.4 y 5 millone:
de dolares anuales. A esto habria que agregar la mayor product1v1dad alcan-
zada a raiz de las mejores condlclones de salud de la poblac1on adulta, el
ahorro de gastos en salud y educaclon por menor desnutrlclon y otros. 86/

El Proyecto Integrado tlene un costo 1n1c1al de menos de 70 millones .
de ddlares durante cuatro aﬁos, e 1ncluye los subszdlos y aﬁmlnlstpaclon del
programa de cupones de alimentos (17 mlllones de dolares), Eéta cifra que
representaba solo el 1.4% de los gastos publlcos corrlentes en 1977, llegaria

al 3. 3 - en 1985 szel.programa‘se extendlera a tpdo el pals En términos de los
gastos publlcos totales, esas propor01ones eran 0 8% y, 2% Los gastos en
salud _por. ejemplo, llegarian a 2% del gasto total de ese mlnlsterlo en 1977,
vy al ll% en 1985 si el proyecto se extendlera al 409 de 1a poblaclon que hgy
estéd virtualmente excluida del acceseo a la salud publlca. Por esa fecha,
el costo del proyecto por habitante no excederia de 2.50 ddlares, suma muy
exigua en comparacidn con un producto interno bruto estimade en 1 000 ddlares
por habitante., En sintesis, el Proyecto Integrado de Mejoramiento Nutri-
cional colombiano es un claro ejemplo de que la intervencidn estatal para
aliviar significativamente las deficiencias en la satisfaccidn de algunas
necesidades bisicas (como alimentacidn y salud) es econdmica y factible

desde el punto de vista administrativo en un periodo razonable de tiempo.

86/ Ademds, se ha estimado, por ejemplo, que el valor actual de los
ingresos futuros de los nifios que se salvarian de morir antes de
cumplir cuatro afios ascenderia a~una sama entre 7 y 9 millones de
délares.’ Todas#estas clfras estan exﬁresadas en dolares de.1977.

/Respecto de



‘ Respecto de-este Giltimo aspecto,-cabe consignar 'que el proyecto no
contempla la credcidn de nuevos organismos pdblicos, sino fundamentalmente
la coordinacidn de la labor de entidades existentes. Entre &stas se destaca
el Ministerio de Salud encargado de la salud y de la distribucidn dée cupones
de alimentos; ‘el Instituto Nacional de Salud (INAS) encargado de 1a provisidn
de agua potable y servicios sanitarios; el Instituto Colembiano de Bienestar
Familiar responsable de la educa¢idh nutricional y el Instituto de Investi-
gacidén Tecnoldgica, a cargo del desarrolle de tecnologias aplicadas a los
alimentos. -La coordinacidn gereral del proyecto estd en manos de un grupo
eéspecializado del Departamento Nacional’ de Planeacidn. Se contempla ademis
que las comunidades beneficiarias hagan una contribucidn importante de
trabajo directo {especialmente para la cénstruccidn de postas de salud e
instalacién de agua potable y letrinas), aparte’de algunos materiales y
pagos en efectivo por concepto del costd ‘de los ‘servicios.B7/

" En resumen, puede”concluirse’ que existen métodos’para cuantificar la
-influencia de la asignacidn de. fondos piblicos a la tarea  de combatir la
. pobreza; que los cambios'en la composicidn de dichos. gdstos parecerian provocar
un eéfecto marcado en el fendmeno de laipobreza, y que las intervenciones de
esta fiaturaleza seguramente son poilfticamente mis- factibles: qUe las- opcxones

que se plantean normalmente.-

Lt

87/ Estas contr1buc1ones de la comunldad serian requerldas y organlzadas
por los organismos espec1allzados ex1stentes (por ejemplo, INAS, en
lo que se refiere a red de agua potable 'y servicios ‘sanitarios).

/V. CONSIDERACIONES
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v ..« Ve CONSIDERACIONES. FINALES. ..

Dado al carﬁﬂter generallzado Y nult*d%men31onal del fenomeno de la pobreza,
no puede pretenderse dlsm1nu1w¢a 51gn1F1cat1vamante con medldas alsladas.
Préctlcamggtg.godas1lgs.varlables gUQngm;wgs 593131?5_Y politlggs, asi 7
como muchos parametros del cqppor;amigpto‘individﬁaliinciden sobre ella..

La primera tarea que debe enfrentarse para‘cqmbatir‘la‘ppbreza.es B
darle la prioridad que merece como objetivo social. Ello exige_fgndaménf_>
talmente otorgarle una dimensidn cuantificsble frente a lalcual’se‘ﬁueda
medir la contribucidn que hace a su.incremento o d%sminucién_?odo el coﬁjunto
de variables dispersas y de muy distinta naturaleza qﬁevincigep“sgbrg ella. .
La mejor analogia para expresar la. importancia de este requisifo;'es‘qpe
al objetivo.de erradicar la pob“eza debe aslgnarse un valor soc1al compa- ‘_
rable al que ha tenido la meta de alcanzar un mayor "desarrollo o crec1m1ento
econdmico", Hasta hace s8lo poco, mds de 40 afios estos ﬁltlmos térmlnos
ni 319u1era figurgban en el vogabplario de los pOllthOS o de los economlstas.
Adquirieron szgnlflcado real y concreto cuando se, extendls la m~d1c1on de
un conjunto de. resultados del esfuerzo humano que se 1lamo 31mplemente

"producto nacional" o "1ngreso nac;onal“ Algo anulogo tendria que 1ograrse
en cuanto a operacionalizar el concepto dz pobreza, a fin de gue este .
adqulrlese la copnotac16n valorlca y ob]ﬂtJva que posee actualmente el ;‘—
término "desarrolle econdmico”, ‘ o e s . o

Uno de los aspectos. 1muortantes de ,tener en cuenta al anallzar la )
pobreza.como fenomano de 1nsat19facc1on de c1ertas neces;dades humanas |
esenciales es qQue permlte destacar mejor 01ertas facetas del probl;ma que
parecen cru01ales. 0bv1amente la dec;31on de cuales nece31dades deben ser
consideradas, bés;cas v en qun grado, es arbatrarla. Pero subrayar el
concepto de ”nece31dades bd icas. 1nsatlsfechas" cumple una funclﬁn soc1a1
Gtil porque. plantea metas u ob]et vos muy claros y compren31bles para toda
la sociedad, En esa medida, al enfocar la pobreza como un problema de
necesidades b&slcas Ansatlsfechas se puede contrlbulr mejor a 1ograr el
consenso, 1los acuerdog 5001a1es o las transacc;ones que, son 1nd15pensables,A_~
Diffcilmente seria p051b1e movilizar a la poblac16n .en torno a metas tan . ”M”

abstractas como "elevar en 15% el 1ng“eso del 20% de las famlllas de menorea '

y _ . /1ngresos" o



- 70 -

ingresos" o "reducir coeficicntes de Gini en 3 puntos". Incluso no basta
plantearse la c0nstrucci6n de 300 000 casas para los prdximes cinco afios,.
Parece mucho mas ﬁt11 hacer ver que existen 300 000 familias que carecen
de v1v1enda, y propoqorse como meta librar de la pobreza a 60 000 de las
300 000 famlllas pobres del pais,. Ademas, esta meta debe desagregarse
por cludades, reglones y comunas para que sea mis apreciable en megnittides
compren31b1es para las comunidades regloﬂaTes y locales, asf como para

sus autorldades. ‘ ' '

_ Los prlmeros pasos de esta tarea ya han sido dados, al identificarse
la extensién de la pobreva en la mayorfa de lcs patses. latinoamericanos, i*
La etapa 51gu1ente es cbtener indicadores per:dd*coa de la evolucidn de
esta varlable ¥ del 1ngreso medio real de las familias pobres, 1nclu1da,
aunque en forma separada una parte compuesta por el consumo de bienes ¥
servicios b531cos de’ cada familia: nutricidn, salud, educacidn y v1v1enda; o
La dlspon1b111dad de un’ par d= “1nd1cadores de sintesis" de pobreza o

'satlsfacc16n de nece31dadns bésicis ‘es condici6n sine qua hon para apreciar

correctamente el efecto que tendria sobre la pobreza todas 'y cada una de’
las mﬁltlples decisiones de politlca que se adoptan en una economia, ¥’
que 1nfluyen en ella de manera 1mportan+e, dunque no’ se perc1ban con
fac111dad. ‘ s ’ ' "’

Se trata de poder llegar a aprec1ar con claridad tanto el efecto de

P T

las politlcas de gasto pﬁbllco como de empleo, trlbuta01on (directa e
1nd¢recta), de crédito y mercado de capltales, de aranceles de tipo ‘de
cambio, etc. ‘Bl punto clave es que para consegalr.que_se otorgue en la
prﬁcficalia priéridéd‘qﬁé le éorresponaa ala eliminaéiﬁn de la pobreza,
es necesarlo que a cada politlca propuesta se le pueda someter a la

51gu1ente pregunta fundamental. iCmo afecta a los mﬁs;gobﬂes° En la

respuesta seri 1nelud1ble contar a 1o menos con un indicador explicito
de pobreza que permlta apreclar 1as variaciones de &sta al aplicarse una
u otra politlca. o L ' '

Si se plantea cuﬁl ha de ser el tipo de ‘intervencién mis fructifera
paﬁa alcanzar ese ObjethO, se ‘destaca la neces;dad de reorientar la
provlslﬁn de b*enes y serv1c1os pﬁbllcos hacia” los mds pobres. La tarea
mas 1nmedlata podria ser 31mplemente homogenelzar los servicios por

/habitante que
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habitante que Se proveen entre los sectores rural y urbano, &si como enive
las regiones y comunas,’ puss entré- esos niveles se obseprvan las mayores. "™

diferenciales, Por lo tanto, una accidn en el sentido sefizlado permltlria
disminuir en’forma considepable la pobreza extiems; ' '

- Teniendo en consideracidn el‘altO"grado~de'dlsperSién geogrdfica y
la heterogéneidad de los pobres, otra tarea urgente ‘es asegurar una estrecha
coordinacifn ‘entre 16s organismoé estatales que proveen distintos servicios
sociales. En regiones apartadas donde, por ejempld, la escuelw pblica
es précticamente la fnica rama del aparato éstatal® que llega a la comuﬁidad ~
es necesario procurar tambifn ocupar la infraestructura éducacional para’
realizar atencicnes mfnimas dE‘salud,'dlstrlbulr alimentos y organlzar a
la comunidad, La expériencia indica que, en la forma aisladd en que cada

L}

ministeric u organismo estatal ha entendido que debe cumplir sus metas,
son Tuy pocos los casos en que se consigue una complementacién adecuada’ -
en la provisidn de servicios-piblicos. - La especificdcidn de una meta més! ™
global, como $erid la disminuciSn de la pobreza, que esté por sobre‘las - -
metas espectficas’ de cada ministerio podrfa ‘Facilitar esa coordinacidny -
Los distintos- organismcs estatalés podriafh asf ser evaluados taibién en
funcién' de 1a meta global, con’ lo cual habr{4 -una motivacdién adicional -
para lograr un objetivo queAréQuiere'he acciones estrechamefite coordinadasi
Muchas‘@cciohes que podrfan céntribuir en forma notoria a mejorar el
nivel dé ¥ida de Ya poblacifn no requieren un alto gasto ‘adicional de
recursos- econfmicos,* De este tipo son- 1os esfuerzos destinados a cambiar-
hébitos alimenticios’y dé higiene,88/ a incrementar-la lictancia materna;ﬁﬂ/-
a enriquecer alimentos tradicionales con nutrientes artificiales,gg/ o
desarvollar nuevos- alimentos de alto valor nutritivo a base de cultivos '

tradicionales.91/ 'M&s bien, %e necesita un nuevo enfoque péra apreciar =

88/ En su estudio.spbre necesidades bésicas en Chile, Cortﬁzar (197?), N
estimd. que los hogares podrian 1ngrementar en ca51 45% su consumo de" -

czlorias si efectuasen sus;;tuclones menores entre Acs allmentos que

adquieren. Vea°e tamblen Alvarez et al., (1977) e ICBF (1972 y 1975).

83/ Pérez y Chivez (1976), ICBF (1370) y.Monckeberg (1976¢.) . - .
90/ Berg (1975), Brown (1377), Rutman et al., (1975 y 1977),
91/ JUNAC (1978) y CONICYT (1976).
/la complementariedad
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la complementariedad de las tareas que cumplen diversos actores ggciales,
como planificadores, profesores, médicos, enfermeras y dirigentes de la .
comunidad,. ,

Desde el punto de vista. c1°ntif1co, habria gue crear conciencia del
escaso conpcimiento que existe sobre los medios mis efectivos para alcanzar
la satisfaccidn de las necesidades minimas de nutricifn, salud, vivienda, etc.
de toda la poblacifn. .El prcblema es tambin un. desafio tecnolligico del
mds alto nivel, pese a lo cual, ha concentrado mucho menocs talento cientI-
fico del que merece, En.cignpia eccndmica, la validez de la afirmacidn .
anterior parece evidente, - Existen numeroscs estudios sobre los factores que
determinan la inflacién fy los déficit del balance de pagos. y los medios
para corregirlos, Nada comparable existe en cuanto.a los. fendmenos deter-
minantes de los desequilibyiocs mas_ fundamentales, como es la permanencia
de considerables déficit en los niveles de nutricifn de la mayoria de las
familias asf como rvespecto de las medidas disponibles para eliminarlos. .

Ni siquiera se recopila o difunde sistemiticamente. informacidén sobre la
magnitud del problema ni sobre las principales variables que lo condicionan,
Parece conveniente concluir que desde el punto de vista préictico,

una de las tareas de ipvestigacitn prioritarias que deberian emprenderse
seria hacer un.catastro de las instituciones pthlicas y de los programas
existentes:.en cada. pals que estin orientados a satisfacer las.necesidades

&sicas de consumo de la pcblacidn.92/ Una vez identificadas las imsti- ..,
tuciones y sus labores especificas, podria comenzarse por realizar programas.
por unidades de bienes o servicios entvegados efectivamente a la comunidad.
en general y especificamente a los m8s pobres. M8s que los gastos. globales
en alimentacidn o vivienda, interesan los costos por caloria o por metro-

cuadrado de vivienda que se entregan a.los grupos deficitarios.23/ .

92/  En Estados Unidos se han hecho interesantes éstudios de ese. tipo
que serfia muy Gtil tomar como referencia, VEanse espec1almente
lHa.veman (1977), Batchelder (1971) y Weisbrod (1965), . - -

géj' Con respecto a la e*ect1v1dad de dlstlntos programas de intervencidn
nutr1c1onal. ‘VEBase Berg (1975) y Lev;nson y Call (1970). '

/La tarea

S
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| La tarea siguiente consiste en examinar las alternativas que existen

para aumentar la efect1v1dad de las fun01ones .que actualmente desempeﬂan
1os goblernos en el campo soc.u:t'F Parilculnr énfasis debleﬁa prestarge
2 detectar las oportunldades exlstentes para aumentar la efect1v1dad
medlante Lna,mayor coordlna6101 entre func1ones y progranas gubepnamentales,
que pudlera traductrse en el reempla“o de, algunos y 1: gonplemenuaﬂlon de
. 9tros, Para que esta labor sea mds efectlva, parece 1nd1spensable%contar
con un plan global que,deflna metas pneczsaa, deiermzne,m9d10§fy“§§1gpe
fondos .para, llevar a. cabo las acc10nes pertlnentes.guf .

Por ﬁltlmo, es necesario que se preste. eepeclal atenﬁlon a. 1as for?as
ée ofgan1zac16n 1nst1tuc10nal .que. permltan llevar, a csho un, plaﬁ de erradl-
caC¢6n de la pobreza.QSI Cleﬂtamentn no parece convenlente.plantear’.POP
ejemplo, la creac16n de un mlnlsterlo espec1al, para desarrollqr esa tarea,
porque no se trata de crear una nueva quc; 51no de, otorgar un orden de
prelacidn diferente a los problemas, a fin de que 1os encargados de cumplir
diversas funciones p@blicas obtengan una nusva dimensin de los mismos,

Parecerfa mds conveniente plantear la creacifn de consejos coordinadores
de lucha contra la pobreza integrados por las mids altas autoridades direc-
tamente vinculadas al problema, en las esferas nacional y regional, apoyados
por equipos de asescria t8cnica estrechamente ligados a las Oficinas de
Planificacidn. Estos consejos deberian tener como misién fundamental
recolectar y difundir informaci®n que permitiera contar con diagnésticos
actualizados sobre la situacién del pafs respecto a la pobreza, y asi como
poder suficiente para promover, cocrdinar y evaluar programas de intervencidn
(adem3s de controlar los avances en el cumplimiento de las metas y el grado
de aplicacifn de las medidas de politicas acordadas). Seria fitil analizar
la experiencia que han tenido paises como Colombia y Chile, donde existen
consejos de ese tipo para la nutricisn,d36/ cuyo campe de accidn potencialmente
podria ampliarse a otras necesidades bisicas,
94/ Ugalde y Emery (1977) y, especialmente Burki et.al:sy (1977).

95/ Planes de este tipo, pero s8lo referidos a la nutricifn, han sido
propuestos y analizados por Levinson y Call (1870) y Berg (1975).

96/ "DNP (1977) y CONPAN (1978), respectivamente,

"

/Estas Qiltimas
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'Estas Gitimas consideraciones suponen una voluntad polftica de
combatir realmente 1a pobreza, la cucl se ve limitada porque el objetivo
polftico preponderante consiste én mantener las estructuras globalés de’

organlzaclﬁn social y econdmica que prec1samerte han dado origen ‘al problema,

Sin embargo, es evidente qué la incorporacisn a la vida econdmica y soc1a1

- aunque sea en forma limitdda y gradual ~ de amplios Segnentos de la

"poblacidn que han estado completaments marglnados de elld hasta el momento,

puede contribuir a acelerar los cambios estructurales requerldos. La

1n]ust1c1a quea supone mantenét los actuales nlveles de pob-hza después de

'lds avances econém*cos reg1strados en Amerlca Latina en 1a Gltima oécada,

‘ hacen 1mperat1vo intentar nuevas vias de soluczon del problema, Y éomo

concluyera recientemente sus :exléYidqﬂs sobre el tema Anfbal Pinto "quienes
trabajan en el reino de lo p081b1e son generalmente los que abren el canino

a lo que parece imposible en el presen;e",97/

I

87/ Anibal“Pinto:(1978).t'

/APENDICE
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APENDICE

HETEROGENEIDPAD EN LA SATISFACCION DE NECESIDADES BASICAS: IMPLICACIONES
Y FACTORES DETERMINANTES

La incidencia de las diferenciales de precics y las preferencias o "gustos"
de las familias pusden ser apreciadas con mayor facilidad en el grifico 1,

en el cual se representan dos bienes bidsicos, alimentacifn en el eje vertical
y vivienda en el eje horizontal.

La 1fnea vertical VOB0 y 1la horizontal AOBO representan el consumo
minimo de vivienda y alimenteacién, respectivamente, para que pueda considerarse
que una familia satisface sus necesidades minimas de esos bienes bésicos.

Por lo tanto, ninguna de las familias situadas en la parte achurada OVOMAo
cuentan con alimentacidn o vivienda suficiente; ni las que se encuentren a
la izquierda de la linea VOBo pueden satisfacer sus necesidades minimas de
vivienda, asi como tampoco las que estin por debajo de la l¥nea horizontal

AOBo alcanzan a cubpir sus niveles minimos de alimentaciBn,

Gréfice 1
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‘El:problems ‘que nos preocupa es que las familias considepadas "en. ...
general" como "pobres" se encuentran nuy ‘dispersas -en todo el grafico 1..
En partiédiér,fmuchas familias que tieflen im ingreso real que les :permi-
“tirfa satisfacer por lo menos el minimo de todas sus necesidades basicas
- representadas.en. cualquier punto de la 1lfnea diagonal de presupuesto
PP en el griafico 1 - -mno estdn en esza situacidn (o.sea alrededor del
punto M o dentro del trifngulo-MNQ deligréfico), sino que algunas de-
ellas no alcanzan a-satisfader sus necesidades de zlimentacidn, por
ejemplo, la familia S, y otras no llegan a. cubrir. sus necesidades de
vivienda como la familia-R. Ahora biern, pese a que una familia puede
disponer de’ los bienes que distribuyé gratuitamente el sector pliblico, la
primera razdn por la -cual puede no altanzar a cubyir sus-necesidades
mfnimas de' alimentacish —"en’ un purto como’ S, a pesar de: tenen un ingreso . :
suficiénte (representado por PP) -'es que tenga un patrdén-de preferencias
de éonsumo'distorsionédas. Es decir, que los meros "gustos" de las
familias, o la falta de-conocimientos scbre las implicaciones de -una
alimentacidi inadecuada, las hagan gastar sus ingresos en bienes no .
esenciales ni bisicos, “En ‘el grifico 2, sparece el "mapa® de gustos o
préferénciés-de71a.fémilié5(GG)s'que'lanlievafa situarse. en el punto S con
el‘niéel‘ﬁé-inéfééb*y?gaStO'PP‘eh vez del punto E en que pedria estar si. -~
'sus ‘preéferencias Fuesen Mcorrectas™ (representadas por la curva de bienestar
B#B®)¢" &7 _ L

iga-Li‘ééghﬁda vaz8n posible para expli¢ar un d&ficit en la satisfacciOn
de una determinada nécesidad bdsica - aunque la familia perciba adecuada~
mente las necesidadés bAsicds que-en conjuntc debe satisfacer - es decir, - .
que tenga un "mapa" de preferencias como B#*B¥ en. el grifico, e ingresos
suficientes para cubrir todas ellas - es querla familia enfrente un precio-
relativo excesivo por el bien b&sico deficitario. Este caso se ilustra en
‘ el grifico 3 éh'que=1a'familia'se eucuentra en el punto S dshido.a que
enfreﬂta-un precio mayor por los dlimentos, sefialado por la linea.P'P'Y, que
tiene menor pendiente que PP aunque implica. el mismo ingreso real. -« -

Las consideraciones “anteriores, qué pudieran.parecer abstracciocnes

'"teGricas demasiado simplificadas, no Se traen' a colacidn sSlo-porque permiten

dilucidar la heterogeneidad del consumo de las necesidades 'basicas, sino . -
principalmente porque sirven para explicar la mayor o menor efectividad

/que pueden



tener las polfticas generales para erradicar la pobreza. En efecto, po

se va a lograr que las familias situadas a un nivel de mucho mayor pobreza
(punto X en los graficos) puedan superar esa situacifn - en el sentido.de

que van a lograr.satisfacer todas sus necesidadesbisicas - mediante el simple

expediente de darles el ingreso-adicional tedricamente suficiente para. .

satisfacer cada una de ellas e incluso las cantidades exactas de-cada
bien bZsico para cubrir sus déficit iniciales, ‘ _ .

Cualquiera de los dos sistemas podria 1ograr-él efecto deseado sdlo si
las familias no tienen ingresos propios ni pueden ™transformar" en el mercado
un bien’'en oiro,-dejando de comprar alguno para adquirir mayor cantidad de: .
otro: coti' el ingreso sobrante. Sin embargo, estos (iltimos son supuestos muy
extremos - & indudablemente poco realistas, Aunque la sustituibilidad de los
bienes b3sicos en el consumo sea baja, ello:no significa gue las familias -
no puedan sustituir bienes de: "producci®n’,., Desde el punto de vista de
la adquisicifn de bienes bidsicos, al comprar, la familia puede tener muchas
oportunidades para sustituir ciertos bienes por otros.. '

El punto pueds sepr ilustrado considerandeo algunos casos extremos como
se aprecia en el gréfico ¥, Considérese la misma familia X ya mencionada,
que injcialmente consume una combinaciZn de alimEQIOSTAgiyfﬂE{Vivindapvzv‘
Con un ingreso total dado por una furcidn de presupuesto Pi?i,gsa_ﬁamilia
estari inicialmente en equilibrio en el punto X, con una funcidn de "gustos”
o preferencias dada per G:, €i los gustos de esta familia coinciden con
su funcifn de bienestar real, es decir, si su."mapa" de gustos (G§=B:,B;)r
y los precios relativos que debe.afrontar son.los mismos: que para. la sociedad
global (los que a su vez, son iguales-a los qostos*felativosrqué para
cualquiera tiene producir los bienes A y V), caben varias posibilidades:

i) proporcionar a la familia un ingreso adicional para que ella lo gaste
X
1
a esa familia directamente las cantidades minimas de bienes bdsicos que permitan

como lo estime adecuado (equivalente a PT - P: en el -.grafico )3 ii) pfoye;r
hacerla superar la pobreza extrema (es:decir darle Ab -A§ de A, ¥ Vo - Vz_@

de V para situarla en el punto-E); iii) darle solamente-un bien cualquiera-

en forma gratuita hasta llegar al ingreso real suficiente {por ejemplo darle A
-~ hasta el-punto:ﬁ;.esto es; proveer X'. =X de A); o iv) darles solamente el bienV
hasta el punto X". oo - .

/En el
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En el caso iii), la familia no se situard finalmente en el punto X!
sino que sustituir3d su gasto inicial en alimentacifn de modo de trasladarse
de X' a E. En el caso iv), sustituird el gasto de su ingreso propio inicial
en vivienda de modo de trasladarse desde X" hasta el punte E. Solamente en
este filtimo punto estard en equilibrio, podrd maximizar sus gustos y superar
simultdneamente su situacifn de pobreza, en términos del ccnsumo de bienes
esenciales, en que se encontraba inicialmente.

La equivalencia entre estas cuadro vias posibles para librar a una
familia de la pobreza desaparece ante la presencia de distorsiones en los
gustos o de diferenciales de precio, Cuando los "gustos" de las familias
est3n distorsionados, es probablzs que ellas no tiendan a satisfacer sus
necesidades bdsicas en las proporciones que debieran por falta de conocimiento
sobre las implicaciones que rapresenta carecer de algunos bienes esenciales.
Volviendo al grifico 4, ello ocurre cuando el "mapa™ de gustos de las
familias est3 dado por (Gz, §§} en vez de (B:, B:), en cuyo caso la familia-—-=+
llegard a un equilibrio en el punto EY, Cuando los gustos estadn distorsionados
de esa forma, habrfa que proveerle un ingreso mucho meyor a la familia X, o
cambiar los precios relatives gquz deben afrontar, para llevarla a satisfacer
un minimo de todas sus necesidades bfsicas, En el gréfico se puede apreciar
que para lograr ese objetivo hebria que darle a la familia X un ingreso
adicional P; - P: para que se nutra adecvadamente, es decir, para que alcance
el punto de equiiibrio E"', NOtese que este iltimo objetivo no se lograria
ni siquiera si se le preporcionara gratuitemente y en forma directa, una
cantidad de alimentos mucho mayor que el d&ficit que tenia inicialmente.

Algo amilogo puede ocurrir si las familias afrontan precios o costos
relativos al transfocrmar un bien en otro distinto del costo que para la
sociedad global o para el Estado en particular representa proveer esos
mismos bienes, Tambi&n =n ese caso habriz que cniregar un monto mayor de
bienes o ingresos a la familia ¥ aunque su patrdn de gustos no estuviera

distorsionado.l/

1/ Este podria ser el caso, por ejemplc, de una familia de pequefios mineros
viviendo en regiones apartadas que decbe pagar precios reslativos muy altos
por los alimentos que no puede adquirir al mismo costo qQue el resto de la
poblac i6n.
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