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la situación de pcbreza extrema en que vive gran parte de la poblaci6n de los

países oent.J:oaneric:anos y su agravamiento durante la presente década hace

i.npe.rante una tcllIa de oc:n::iencia que cx:niuzca a encarar Cal seriedad el

problema. la CEPAL no cuenta Cal n1lOetas: ciertamente no tiene solucicmes de

validez general. Lo que bJsca es o:mpartir experiencias e hipótesis de

trabajo que p.¡edan ser utiles a fl1nciooarios gubernamentales y agentes del

sector privado que trabajan en este canp>. El pl."q)ÓSito principal de esta

nota es plantear un panorama anplio de políticas que pIeda senrir de marco de

referencia a un ataque frontal a la pd):rBza, y destacar algunas de las

vertientes de acción que p."lrecen tener más trascendencia y viabilidad.

El prd:lleInél de la pobreza en la :región

Es una realidad. evidente que uno de las problemas más graves que

confrontan los países centroamericanos es el estado de miseria en que se

encuentra gran parte de su p:blaci6n. la situación no sólo afoota a los

contirgentes pobres de la sociedad, sino que incide en el bienestar general

de los p3íses. la oordición econámi.ca, social y política en que se

encuentran los grupos más pobres constituye la principal fisura de la

sociedad centroamericana. Más aún, el principal problema económico de la

región es claramente el hecho de que más de la mitad de la población produce

muy px:o y en consecuencia oonsurte muy poco, o en otras palabras que la

economía no utiliza el capital humano existente y no desarrolla su potencial

de mercado inten1o.

Es innegable que durante las tres priIneras décadas de la poe'...gue..."Ta,

centroamérica se modernizó, experimentó un intenso proceso de urbanización y
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de formación de núcleos de clases medias, y OCIJlenZÓ, gracias a la

industrialización, a establecer nuevos polos inpüsores del desarrollo. sin

embargo, a pesar de los inp:)rtantes logros alcanzados en crecimiento y

modemizaciórl, e inclusive, de los avanoesen la c:d:)ertura de servicios de

educación y salud, anplios estratos sociales quedaron marginados de los

beneficios de. la expansión eoonánica.

Así, las carencias sociales ya alcanzaban lm grado alarmant.e antes del

inicio de la crisis actual, a finales de la década pasada. El patrón

productivo seguido por la región oent.roalTericana, con su terrlencia en gran

1nerlida concentradora y excluyente, oon::iujo a que más de una tercera parte (y

en algunos países más de la mitad) de la población se encontrara en

condiciones de extrema pobreza. Y Aun al final de la época considerada COIOO

la más exitosa en el desempeño económico de centroamérica, casi dos de cada

tres habitantes no cubría satisfactoriamente sus necesidades elementales de

rni.nhTo bienestar.

la crisis de los ochenta ha ocasionado un deterioro aún mayor en las

condiciones económicas y sociales de la población. !.os niveles de de

En situación de
extrema pobreza

Total

y Proporci6n de la población centroamericana en c:x:>rrli.ciones de pobreza
hacia 1980.

CUyos ingresos no
cubren necesidades

básicas

Guatemala 63.4 31.6 31.8
El Salvador 68.1 50.6 17.5
Honduras 68.2 56.7 11.5
Nicaragua 61.5 34.7 26.8
Costa Rica 24.8 13.6 11.2
Panamá 53.9 23.7 30.2

Total 60.4 37.7 22.7

Fuente: CEPAL, Satisfacción de las necesidades básicas de la población del
Istmo centroamericano (E/CEPAI/MEX/1983/L. 32), noviembre de 1983.
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la región se han prácticamente estancado. Para Nicaragua Y El salvadbr, el

par CáPita es hoy dia inferior al alcanzado un· cuarto de siglo atrás.

La caída del empleo, la disminución de los aalarios reales y la restricción

en la dispon.:ibilidad de recursos fiscales destinados a satisfacer necesidades

sooiales, han resultado en un aumento considerable en el rnbnero de pobres.

En alguncs paises donde se cuenta oon estadisticas recientes (Guatemala,

Honduras), el porcentaje de pobres en la población total parece haber

aumentado alnrledor del 10%. En todos los paises el salario real ha caído

durante el período 1980-1989 -a :roonos de la mitad en Nicaragua y

El Salvador-.

un reflejo del deterioro social en han sido las eno:nnes

migraciones de población. Huyel'rlo de los conflictos armados y en busca de

errpleo y de mayor in;;Jreso, más de un millón de centroamericanos ha emigrado

durante la presente década a otros países de la región, México y Balice.

Asllnism::>, se estilna que alrededor de un millón y medio de personas han salido

hacia Estados Unidos. Más aún, las cifras de desplazados dentro de sus

propios países alcanzan cerca de un mill6n de personas. Se calcula que

alrededor de 14% del conjunto de la población de Guatemala, El Salvador y

Nicaragua se ha trasladado a otros paises de centroamérica, o ha debido

desplazarse internamente. y

la situación precaria en que se encuentra buena parte de la población se

debe no sólo a las características inherentes al patrón productivo, sino

también a la insuficiencia de la acción del Estado. las políticas dominantes

han terrlido a concentrar la acción guben1amental en las tareas "más

i.nportantes" y canalizar los beneficios económicos hacia los más capacitados

y Véase, J. R. Vargas, A. Arene, J. Buenrostro, S. Montes, D. Nieto,
El Impacto Económico y Social de las Migraciones en centroaroérica,
ACNUR,lCEP.AI¡muD, México, mayo de 1989 (documento inédito) •
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para absorberlos. El grueso de las actividades de los piernoe ha

tradicionalmente orientado a favorecer a los estratos mc:.derncs de las

sociedades. Del caudal de bienestar PIarDlfido por el sector p.1blioo, poco ha

alcanzado a beneficiar a los más necesitados. Ello se ha debido no sólo a

que, en términos prácticos, los grupos pc:.t>res m han tenido canales para

transformar aspiraciones legitimas en proyectos de acción gubernamental, sin::>

a la dinámica caracteristica del proceso de gobernaren nuestros paises, en

la que el Estado centra prioritariamente su atención en los cbjetivos de

mantener la estabilidad y haoer crecer al país.

En suma, 30 años de experiencia en materia de desarrollo en los países

de la región centroamericana, han deI'l'OStrado que el "derrame" proveniente de

un rápido crecilniento económico no basta para mejorar satisfactoriamente la

situación social. sin dejar de reconocer que los retos que deben encararse

en un período de recesión son muc::ho mayores, es innegable que el crecimiento

y la estabilidad económica son factores necesarios pero no suficientes para

reducir la pobreza; lograr tal objetivo requiere canp1ementar el crecimiento

de los sectores modernos con acciones específicamente orientadas en favor de

los segroontos menos favorecidos, 0CJllk) parte integral de una política global

de desarrollo.

ra estrategia que aquí se esboza gira precisamente en torno a estas

acciones ad hoc, sin pretender soslayar la prelación de abjetivos de

estabilización y de crecimiento económico que han establecido los gobiernos.

En calnbio, sí intenta incorporar un ingrediente complementario a las

estrategias de crecimiento económico tradicionales, ya que el sector moderno

de las economías se vería beneficiado, aun en el corto plazo, por el aumento

del poder de compra del sector más pobre de la población, a la par que se
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lograria atenuar las tensiones lIOCiales que crean incertidumbre en los

errpresarios .

vertientes principales de oonfrontación a la pobreza

El ataque a la pobreza requerirá avanzar siIrDJltáneamente en los

siguientes fnm:tes. No ebstante que las políticas y acciones requeridas

están necesarianv:mte interrelacionadas, para fines de presentación se

clasifican a continuación, en cuatro grarrles vertientes:

1) ras aooiones corxiucentes a. desarrollar actividades econéani.cas

rentables y aumentar la producción, la productividad y por en::ie el in;Jreso

del sector privado pobre;

2) !.as actividades cívicas resultantes de la asociación oomunitaria de

la población;

3) El gasto público en infraestructura y servicios en salud, e:iucación

y viviema; y

4) ras políticas gubernamentales, tanto las macroeconómicas c::arco las

direct:.amente orientadas a favorecer a los estratos pobres de la población.

ras últ:ilnas dos de estas cuatro lineas de acción caen claramente bajo la

égida del sector público: las políticas y los gastos gubernamentales. !.as

prbneras corresponden más bien a la esfera del sector privado: el aumento de

la producción y productividad, y la acción carmmitaria. No obstante, le

corresponde también al Estado estimular estos dos frentes.
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ATAQUE FRONTAL A LA POBREZA: VERTIENTES PRINCIPALES DE ACC:CN

PRODUCCION, EMPLEO
Y REMUNERACIONES DE

LOS POBRES

AUMENTO DE LA
PRODUCCION,
PRODUCTIVIDAD E INGRESO,
Y PARTICIPACION EN LA
fORMACION DE CAPITAL DE
LOS eSTRATOS POBRES DE
LA POBLAC1otl.

ACCION CIVICA
y COMUNITARIA

DESARROLLO
ABAJO": ACCION LIBRE DE
LOS POBRES ASOCIANDOSE
PARA EL LOGRO DE SU
PROPIO DESARROLLO.

GASTO PUBLICO EN
SeCTORES SOCIALES

GASTOS DE
INFRAESTRUCTURA Y
SERVICIOS EN:

- EDUCACION

- SALUD

- VIVIENDA

- OTROS (SANEAMIENTO
AMBIENTAL, CAMINOS
RURALES, ETC.)

POLITICAS
GUBERNAMENTALES

1) POLITICAS
MACROECONOMICAS
(MONETARIAS,
CAMBIARlAS,
ARANCELARIAS,ETC.)

i l) POL IT ICAS
ORIENTADAS HACIA
LOS POBRES
(PRECIOS,
SALARIOS, PRECIOS
DE GARANTIA, ETC.)

iii) CAMBIOS
ESTRUCTURALES
(REFORMA
AGRARIA, ETC.)

MARCO DE ACCIONES COMPLEMENTARIAS INDISPENSABLES

FIRME DECISION POLITICA AL MAS ALTO NIVEL.

ESTABLECIMIENTO DE ORGANISMO PROMOTOR Y COORDINADOR:

ACCION DEL GABINETE ECONOMICO.

fORMACION DE EQUIPO PERMANENTE DE TRABAJO A MUY ALTO M!VEl.

ELrMINACION DE OBSTACULOS JURIDICOS E INSTITUCIONALES.

eSTABLECIMIENTO DE UN SISTEMA DE INDICADORES SOBRE LA POBREZA.
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1) ¡laumento de la .produc::tividad del leCtor pobre °

IoJ pcbres de los paises o ce.nt.rosmeric:anos oontribuyensignificativa:rne.nte

a la producción, tanto cxm:> asalariados, pequeiloS productores u oferentes de

sel'Vicios. Sin embarqo, su productividad es l1Ui baja. Quizás el elemento

central de una estrategia de canbate a la pcbreza o es el aumento de la

productividad, y por erde del de la población pci>re. Más

concretamente, se trata de a1.JWmtar el rerdimiento del j ornale.ro, est:i:nuüar

la produoción de alimentos en pequeñas p:rq;iedades, p:ratV:Ner la i.rdustria

;rural, ll'Odetnizar el sector informal, etc.; tod.o ello para satisfacer la

legítima aspiración de un mrplio sector de la población a aumentar sus

ingresos y oc.>nsUlOOS.

No obstante los obstáculos que ello entraña, es necesario también tratar

de aumentar la participación de los pobres en el proceso de formación de

CCipital. Fa bien sabido que la fuerte :baja de la inversión pllilica y privada

durante la presente década, y la consiguiente descapitalización del aparato

productivo, es uno de los preblenas más graves que confrontan Olas econonlías

cent.roam9ricanas. No sólo hace falta roouperar los niveles de inversión sino

reestructurar el p:t'OOOSO de capitalización, de manera que los sectores pobres

legren formar parte del sistema. Un desarrollo equitativo y permanente se

logrará únicamente por la vía de la participación de las clases pobres en el

proceso de formación de capital y de mode1.1Úzación productiva.

cabe abseJ:var que los sistemas tradicionales de producción en América.

central, incluso algunos orientados a ofrecer bienes y se:r.vicios para los

pobres, han tendido a ser regresivos. De mantenerse el mismo patrón

productivo, aunque se reorientase el destino de los bienes, se estarían

reforzando las condiciones originales de exclusión que generaron la pobreza•

Para "desbloquear" el proceso de fonración de capital, convendría alentar
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distintas fonnas asociativas de participación pop.1l.ar en actividades

p:roductivas, y fanentar la creación de pequeMs enpresaB manejadas por

enpresarios con pooo capital, y estinuüar y p:ot:eger el microah.orro. Todas

estas iniciativas deben priorizar el ooncept:o de rentabilidad -proyectos

eoonánicamente viables-. No se trata de dejar las enpresas p:roductivas al

gran capital y los pequeños negocios de subsistencia a los pci)res.

Uno de los elementos centrales de una estrategia que pretenda aumentar

la producción del pequeño enpresario es la politica financiera. sin embargo,

la definición de "cuánto, c:::ómo y a quién" dar crédito se vuelve critica en

períodos en que los gobiernos tratan de reducir los desequilibrios mnetarios

mediante programas restrictivos de ajuste, en los cuales, 001'0C) resultado de

la menor disponibilidad de crédito, tierxle a arreciar la competencia por los

recursos entre los sectores mode:r.nos de la ec:onarnia.

la política financiera debe fermentar instrumentos de captación que

po.sibiliten tma participación de los pobres en proyectos productivos. En

este sentido, cabe aprovechar instrumentos bancarios, por ejenplo,

cooperativas de y Crédito, que puedan contribuir a la intennediación

de recursos financieros, sb:vierrlo de garantia de la utilización adecuada de

los mismos. otra parte, es bien sabido que no basta con aumentar el

crédito bancario hacia e:rrq:>resarios pequeños y del sector informal, sino que

es necesario acampañarlo con asesoría técnica y programas de capacitación en

aspectos gerenciales, productivos, camerciales y de organización· de

productores. En el ámbito de la capacitación técnica, la cooperación externa

puede jugar un papel importante.

di Véase, Lederman E., Hacia un desarrollo con egyidad: el sector de
la economía social« instnnnento para el crecilniento económico. Proyecto
SPP/OIT/muD, México, 1989.
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Un :fuerte potencial de inversión y miCJ."Clahorro para los pc:bres lo

constituyen los grandes flujos de remesas provenientas de cent1:amlericarios,

particulannente salvadoreñ.os, guatemaltaoos Y nicaragüenses que han emigrado

hacia los Estados Un.idos. Más aún, dado que las remesas se orientan en gran

medida hacia la mujer centroamericana,· su· aprovechamiento en actividades

productivas favorece d.i.rectamente y de manera más pemanente al núcleo

familiar. Actual.mente, las remesas del exterior se dispersan entre cientos

de miles de familias de bajos irgresos y se orientan, :fundamentalmente, hacia

el consuroo primario de alimentos Y vestuario. ciertamente, esta fuente de

inJresos ha contribuido a aliviar los efectos de la crisis económica sobre

los estratos pobres. No obstante, estos recursos se han destinado, en muy

escasa medida, al financiamiento de la formación de capital y, más que un

motor de desarrollo, han sido una válvula de escape a las presiones sociales

que ha dado origen la crisis. y

cabe señalar asimiSl'OO, que las cooperativas de ahorro y crédito han dado

buenos resultados 000lO agentes y <::O[OC) inte.nrOOiarios financieros en varios

países centroamericanos. Existen en América central alrededor de 450

oooperativas con más de 400 mil asociados que mueven una cartera total de

préstamos de más de 120 millones de dólares.

Es i.nportante recalcar que el énfasis en aumentar la productividad de

los pobres se basa en la creación de nueva producción e ingreso más que en la

distribución del ingreso existente. la propuesta no es una concepción "en

contra" de un sector detenninado, sino en favor del conjunto de la economía y

de su estabilidad a largo plazo. Esta iniciativa repercutirá. sobre la oferta

global y también sobre la demanda, al arcq;>liarse el :mercado interno. rado que

y Véase, CEPAL, las remesas, la economía familiar y el papel de la
mujer: El caso de El Salvador (LC/MEX/L.91), septiembre de 1988.
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la pequeñez de les mercados es uro de los cbstAculos principales al

desarrollo irdustrial de los paises del 6rea, es irXhxiable la necesidad de

anpliar el mercado intern:> de productos manufacturados, por la via de elevar

el irgreso de la gr¡m masa de pci>lación que consume lII.1Y poco. se trata así

de una estrategia de eficieooia eoonáuica que bJsca maximizar a mediano plazo

el crecimiento de todos los sectores de la eoonanía. la experiencia reciente

de J1UeStros paises centroameriC'.a1"MJS enseña que un proceso de crecimiento es

altamente vulnerable de no disminuir la brecha que separa a la masa pci>re de

lc:s-, población de las clases más privi19Jiadas.

Debe reconocerse que el énfasis en asegurar el crecimiento de un sector

pablacional de la economía, irrludab1errente :restaría transferencias estatales

a los grupos tradiciona1.mente mejor organizados. Aun así, es probable que

las clases merlias altas y los empresarios lrrlustriales conti.nuarán sierrlo los

usufructuarios principales del ejercicio gubernal'l\enta! y de los beneficios

del desarrollo econánioo. En todo caso, el e.mpresario progresista

centl:."oanvn"icano tiene la capacidad y ·la flexibilidad requeridas para

resolver, por-cuenta propia, muchos de los "cuellos de botella" que pudieran

presentarse.

2) la pronoción de la actividad comunitaria y cívica

Toda política que aspire a combatir la pobreza con eficacia y en forma

sostenida, debe basarse inevitablemente en la plena y responsable

participación de los propios grupos pablacionales a que pretende beneficiar;

es indispensable que estos grupos sociales se transformen en autores y

ejecutores de estrategias y proyectos productivos para su propio beneficio.

Se trata de fomentar un proceso de organización social del sector privado

pobre, respaldado con acción subsidiaria desde afuera del Estado. Hace falta

crear las corrliciones políticas legales, y los mecanismos técnicos y
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financieros para que el pl."OO8SO de organización y participación eccial Be dé

Y se creen pe.noanentes que aseguren la participación popJ1ar

en la solución de prcblemas locales y nacionales; por ejemplo, snpresas

cooperativas, federaciones simicales, asociales de oonsurnidores, de padres

de fami.l.ia, de defensores de la naturaleza, etc.

En este caII'p:>, las oJ:gaIÚ.zacianas no guberna1\'\entaes han sido no sólo el

vehículo de la cooperación cívica interna.ciona! -de pueblo a p.¡eblo- sin'J

han jugado un papel de Jl'DlCha oonsecuencia en el desarrollo "desde la base"

(grassroots) de las canunidades pobres en centroamérica. SU estrategia de

trabajo en el logro de avances concretos, a nivel local, ha enfatizado la

flexibilidad y el pragmatiSlTO Y la participación de los propios beneficiados.

cabe señalar que muchas de estas organizaciones han surgido COlOO respuesta a

laerisis económica que atraviesa la región y su acci6n ha mitigado el

impacto negativo de la mi.s.ma y del ajuste reoesivo.

Asimisnv,. es importante subrayar el éxito de algunas canpañas de

alfabetización y programas de mejora de la salud a través de grarrles

IOOV'ilizaciones sociales. si bien su coordinación ha estado en :manos del

gobierno, su éxito descansa sobre la acción oamunitaria y cívica, permitierrlo

mejoras notables en el bienestar de los más desfavorecidos con relativamente

bajo :inpacto presupuestal.

Al apuntar a la necesidad de una fonna más amplia de concebir la

política social, existe el peligro de caer en soluciones paternalistas

.i.1Tpuestas de "arriba hacia abajo" o de viciar desde el comienzo, el programa

de combate a la pobreza, convirtiérrlolo en una maquinaria política. Al

contrario, se trata de una estrategia que penni.ta, y en lo posible promueva,

W Véase, el discurso de Gert Rosenthal, Secretario Ejecutivo de la
CEPAL, ante el Consejo de la Asociación de Organizaciones no Gubernamentales,
santiago de Chile, 23 de octubre de 1989.
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un auténtico desarrollo cívico y lIOOial ·desde la base, estiDularm la acción

libre e innovadora de los ciudadanos en el logro de su prcpio bienestar y el

de su canunidad.

3) El gasto píblico en el 4rea social

En los últimos años, las asignaciones del gasto p.lblioo destinadas a la

salm, la educación y la vivienda se han reducido sust.arx::ial.1Mnte debido a la

crisis ecanémica que atraviesa. la región y, en cierta medida, a las políticas

recesivas de ajuste. §/ la cobertura Y la calidad de los servicios sociales

han caído, y han oanenzado a registrarse en algunos países retrocesos en los

Wicadores sociales más inportantes. Es preocupante lo que ello significará

en el desarrollo de madiano y largo plazo de la región.

Una de las razones de la insuficiencia de la política fiscal ha sido la

baja recaudación fiscal en algunos países oentroamericanos (el caso extre:nVJ

es Guatemala, donde las recaudaciones representan el 7-8% del PIB), situación

que se ha visto agravada por la caída del producto durante la presente

década.

Dada la restricción de recursos fiscales que conllevan las políticas de

ajuste en un periodo de crisis financiera, no es fácil plantear alTPliaciones

del gasto píblico en el área social --con excepción de transferencias

originarias del presupuesto de defensa al reducirse los conflictos bélioos--.

Lo que sí se puede, y es urgente llevar acabo, es: i) aumentar la

eficiencia productiva de las inversiones y gastos en servicios sociales, y

ii) mejorar la orientación (targeting) de las asignaciones presupuestarias

hacia los sectores más necesitados de la población. Por ejemplo, existe

§/ Véase, CEPAL, Notas preliminares sobre la situación social y los
gastos sociales de países seleccionados de América latina y el caribe

16 de febrero de 1989.



13

consenso que dentro del presup.18Sto .IIOOW no deben de manera
:reducirse los programas de salui Y nutrición de los nif',os y de prateoción de

la madre Es bien sabido que las deficiencias l'1I.1t1:'icianales,

durante el periodo prenatal Y en los primeros afies de vida de un niño, ¡:uede.n

causar dafios·pennanentes y red\.1mar a mediano plazo en costos intolerables

para la sociedad.

No obstante lo anterior, cabe observar que mejoramientos en la

eficiencia y en la asignación de recursos en el área social no serian

suficifl..ntes para transformar la situación de pc:breza de los paises

centroaJ.'l'Iericanos. Para la :región en su conjunto (excluye.rño costa Rica), los

gastos plllililXlS --corrientes y de inversión- en servicios de salud Y

educación apenas superan al 4% del producto intemo bruto. Obvian-ente no

puede esperarse que sínples aumentos de eficiencia, o una más adecuada

"fooalización" de estas asignaciones, resuelvan la amustiosa situación de

las grarrles mayorías de los países cent.l:'oa1ooricanos y corrluzcan a una

recuperación del progreso social. la situación de aguda pobreza en la reqi6n

no puede basarse en soluciones que ofrecen sólo mejorías lIlal."ginales o de

largo plazo.

Es importante recordar que el gasto público foma parte de la política

fiscal, el instrumento tradicional mediante el cual el Estado ejercita su

función redistributiva de ingreso y riqueza. los inmensos desequilibrios de

bienestar que persisten en la sociedad centroamericana, evidencian que la

acción de los gobiernos ha sido poco exitosa en este campo (con la excepción

d.e Costa Rica). En la .estrategia de ataque a la pobreza que aquí se

presenta, se subraya menos la redistribución de ingreso que la creación de

nuevo ingreso por parte de las mayorías pobres. sin duda, la acción

asistencial y distributiva del Estado es necesaria y, con mayor razón, en
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periodos de grave recesión eoaránica. no es mediante sul:lsidios

que se soluciCllará la p:i:>reza en la región.

4 ) las políticas gubernamentales

Pueden distin:Juirse tres tipos de políticas estatales que afectan

directa e in:lirectamente al sector pa,re: i) las mac:roeoonánicas

(monetarias, cambiarias, fiscales, aran:.-elarias, etc.); ii) las que se

orientan más directamente hacia los pobres (legislación sobre Empleo,

salarios, precios de garantía, etc.), y iii) las que propician cambios

estructurales (reforma agraria, etc.).

i) Es un hecho reconocido, pero frecuentemente ignorado, que toda

política macroeconómica afecta de una u otra :manera a los pobres. No

obstante, es evidente que no todas las políticas y progrroras gube.'·'nal'ie¡,t.ales

pueden o deben favorecer a los pobres. El ejenplo más patente es el de las

políticas de ajuste en la región: en todos los paises centroame:ricanos ha

sido necesario adoptar políticas de estabilización que a corto plazo han

incidido negativamente sobre todos los sectores de la sociedad.

Al respecto, es obvio que COlTO priner paso, hace falta analizar la

manera en que las políticas mac:roeconómicas afectan a los pobres y estimar su

impacto a corto y a largo plazo. En algunos casos será posible rediseñar la

politica bajo consideración o concebir politicas alternativas que -sin

perder su eficacia-- reduzcan los daños que causan a los más pobres; en

otros, terrlrán que adoptarse medidas compensatorias que contrarresten las

pérdidas que sufren los sectores más pobres. En otros, habrá que considerar

la posibilidad de cambios de políticas: por ejerrplo, en principio, el

pequeño agricultor pobre no debiera subsidiar a la. industria moderna, en aras

de una política de sustitución de ing:x>rtaciones. En términos más generales,

conviene que toda modificación de los términos de intercarobio entre distintos
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MOtores .de la eoonania favomzca -o al menes no a los MOtores

más pd:>res.

En suma, es necesario oansiderar ocm:> parte .inherente de la política

mac.roeoormica las cuestiones tradicionalmente circunscritas al 6mbito de la

política social. Se requiere una nueva forma de OOl'X:lebir la politica

mac.roeoormica; una forma que anplie sus horizontes tradicionales y su

preocupación mr.cl'l.1Siva por los indicadores mac.roeoormicos típicos e

incorpore la evolución de los aspectos relacionados con los sectores más

pobres en los criterios de deselrpeño.

ii) I«" otra parte existe toda una gama de políticas gubemamentales

que inciden más directamente sobre los pobres. Por ejerrp10, legislación

sobre empleo, salarios, precios, seguridad social, etc.

Dado que una gran parte de los pobres son asalariados, uno de los

aspectos centrales en la problemática de la pobreza en centroamérica es el

e,mp1eo. En la situación crítica de desocupación que atraviesan los paises,

el sector pllilico debe utilizar, en la medida que sea razonable, técnicas de

uso intensivo de mano de obra que tierdan a absol:ber el c1eseJrq;>leo urbano y

rural, particularmente durante la época del año en que no se trabaja en los

principales cultivos de exportación. En té.nninos econ6micos, ello significa

convertir unidades del factor productivo aburrlante, mano de abra, en unidades

del factor escaso, capital. En el ,campo de la construcción en manos del

sector público, podría lograrse un mayor uso de la mano de abra mediante

siIrq;>les disposiciones administrativas. En el álnbito de la producción

privada, hará falta utilizar vías in:lirectas que den señales adecuadas al

mercado, nvadiante la tasa de interés Y otros incentivos tendientes a

propiciar la adopción de tecnologías de mayor aprovechamiento de la mario de

obra existente.



16

Es claro, también, que en el enpleo de los instrumentos redistr.1bJtivos,

las politicas de salarios y .de precios PJSden permitir una mayor

participación de los pa,res en la distrikución de los frutos de la

producción. sin embargo, la aplicación irdiscr:l.m.inada de este t.ipo de medida

plElde ser ocntraproducente, C'CIOO lo han evidenciado las bajas de producción

resultantes de las ayudas gratuitas de granos a los más pobres.

1ii) El esquema general aquí planteado, pone énfasis en la

participación de los sectores pci:>res en el proceso productivo, más que en

reformas estJ:uctura1es. Este enfoque lleva implicito que hay mucho por hacer

por los pobres sin necesarimoonte afrontar los costos políticos que conllevan

los ca.mbios estructurales de forrlo. cabe señalar que la experiencia de años

:recientes en algunos paises centroamericanos· evidencia que los cambios

est:ructurales de fondo no siempre c::omu.ce.n a una disminución de la pebreza.

En ese sentido, quizás el conflicto ideológico principal en

centroamérica. gira alrededor de la reforma agraria. El problema tiene dos

di.1ne.nsiones: una relacionada con la propiedad de las tierras, otra con el

ingreso proveniente de la producción agrícola. SU solución se puede dar, ya

sea mediante mecanismos de mercado o por la vía de la transferencia de la

propiedad. Ciertamente, el problema de la concentración de la tierra

persiste en la región, revistierrlo grados distintos entre países (hay

presiones de diferente magnitud sobre la tierra, así caroc> avances distintos

en la materia). sin embargo, . aun sin plantear :refonnas de fomo en este

cal'l'p:), hay que hacer --y quehacer inq;x>rtante-- en instrumentar políticas,

programas y medidas que utilicen los mecanismos de mercado, la organización

institucional existente y los recursos asequibles a fin de avanzar en un

proceso de desarrollo productivo agrícola más equitativo.
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Al respecto, es bien que .U11O de los dilemas mAs serios de toda

reforma aqraria es cálY::> dar .tierra a los canpsinos y I!Ü mismo tierrpo

mantener alta la productividad de la misma. Todo prayect:o de renovación

:rural debe ClQ'ti)render medidas que aseguren el aprovedlamiento pleno de las

tierras cultivables, mediante ocniiciones de tenencia que estimulen avances

de productividad. Aql.ti. los incentivos deberán canbinarse con penalizaciones

inp::lsitivas que fanenten la mayor utilización de las tierras agrícolas.

El simple listado y caracterización de medidas Y actividades que

c:omp:rerrlen un ataque frontal a la pobreza arriba presentado pone en evidencia

la acmplejidad del problema. Para fines de exposición, la gama de acciones

requeridas se ha clasificado en cuatro granjes vertientes. Claram:mte, estas

están est.rechamente interrelacionadas, y los incentivos que se establezcan

deberán ser aplicados una y otra vez antes de que rirrlan resultados.

Infortunadamente, no es éste el caso de suplir un i.rgrediente escaso -por

ejerrplo, un aumento del gasto público o del financiamiento crediticio- ni

mucho lOOl1OS se trata de subsidios a los sectores pobres. la solución taIrq;x:>co

puede descansar en la manipulación de las políticas macroeconómicas; el ceder

a tentaciones populistas frecuentemente ha redundado en condiciones de vida

mucho peores que las iniciales. cabe volver a insistir que en países dome

la mayor parte de la población se encuentra en estado de pobreza, el énfasis

de una estrategia de oombate a la misma necesariamente debe recaer en el

aumento de la productividad y del ingreso de los sectores más pobres.



18

La solución al prc:blema descansa en el lIeCtor productivo, pero IX) en dar

privilegios al sector 1OOderno para que éste si.%va"de "looc:rrK'tora" que

arrastre el resto de la eoonaní.a fuera de la crisis. si alguna vez fue

factible esta opción, hoy dia ya no tiene viabilidad. El despegue eoonánioo

requeriria de una creciente participación del sector productivo pebre. "

Al respecto, cabe enfatizar que" no pJeden existir diootanias entre

desarrollo econáni.oo, social y político. No se trata de pri.me:J:o establecer

el crecimiento eoorúnioo, para poder generar recursos transferibles al pobre,

y lue:¡o avanzar en el proceso de deJto::.ratización. En la situación de crisis

social y política en que se encuentra la :región centroamericana, no se podrá

alcanzar un ri'bto sostenido de crecimiento económico sin la colaboración

activa de las grarrles mayorías de la población y sin la paz social que se

asocia a un proceso de desarrollo democrático.

Acciones oomplementarias i.rdispensables

la estrateqia integral y pluralista de ataque frontal a la pobreza aqui

present.ada, presupone un marco de acciones complementarias:

En primer lugar, una finoo! decisión política al más alto nivel es sine

qua non. Hace falta que el Estado asuma, como responsabilidad pública y COllD

uno de los ejes centrales de la política económica, el combate directo a la

pobreza.

Asimisioo, es irxtispensable establecer dentro de la estructura del Estado

un"· organisnv:> promotor y coordinador. Se plantea la fórmula institucional,

dada la complejidad del problema, la gama de op::iones de política a tomar, y

la imposibilidad de plantear a priori un programa de trabajo.

Tradicionalmente, el gabinete social de los gobiernos ha llenado esta función

coordinadora. sin embargo, parece necesario dar un paso adicional mediante
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la creaciá'l de un organismo encargado de l:1Jscar, en forma exclusiva y

pe.nnanente, la solución del problema de la pcbreza. Tal m:ganisroo deberla

tener alta jerarquia }X)litica, además de contar con medios

suficientes (}X)r ejenplo, los derivados de decidir sobre la asignaciánde una

parte significativa del presup.leSt:o del Estado). A tal· fin, parece

.tmprescirxli.ble organizar un pequeño equipo técnicamente capacitado, altamente

motivado y posible.trente :fuera de la b.1rocracia tradicional, que concentre su

imrentiva y esfuerzos en la identificación de soluciones idóneas a las

circunst:anc:i.as del pais.

otro aspecto critico es la ll'OdernizaciÓl'l y sinq:llificación de la

la;¡islación existente, así caro el aligeramiento y descentralización del

aparato burocrático que trabaja en este campo. ras ineficiencias del marco

jurídico y las rigideces institucionales representan obstáculos serios para

la concreción de iniciativas que surgen de los pobres -particularnv.:.mte en el

ámbito de la fonnación de e:rrpresas productivas-- y para la instrumentación

efectiva de políticas en beneficio de los miSlOOS.

Finalmente, cabe señalar la nElCeSidad de adecuar el sistema de

infonnación, a fin de poder contar, oportunamente, con in:licadores que

permitan llevar el pulso del grado de pobreza existente y apreciar la

efectividad de las políticas y programas gue se adopten para contrarrestarla.

Claramente, los indicadores que se requerirían serían muy distintos a los de

las cuentas nacionales llevadas hasta ahora.
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No ci:lstante el enfoque "eoo:ncrnicista" de esta nota, espero que se haya

t:ranspal.'ent. mi fuerte oonvioción de que la situacián de miseria en. que se

gran parte de la pcblación de nuestros paises centroamericanos -en

años ya en los umbrales del Siglo XXI-es inaceptable, no sólo desde el

p.mto de vista eoo.némioo, .sino también desde el pmto de vista lOOral y ético.

He tratado, sin embargo, de enfatizar lo que considero ser el gran reto

econ6rnioo de nuestras sociedades; todos los otros problemas en este ámbito

palidecen en comparación. He enfatizado también la carplejidad del prablema

--tan grarñe oam:> la del desarrollo eoon6mi.co misnr:>- y su serio agravamiento

por razón de la crisis económica que atraviesa la región. sin embargo, a mi

juicio, está. en :nuestras manos el avanzar hacia su solución.


