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PRESENTACION

En Octubre de 1986, el Presidente de 1la Replblica de Colombia,
Doctor Virgilio Barco, expuso ante la Asamblea General de las
Naciones Unidas y ante la Organizacidon de Estados Americanos, la
urgencia de gque los paises en desarrollo y, en especial, 1los de
América Latina y el Caribe, adoptaran una estrategia comOn para
combatir la pobreza. Dicha iniciativa fue acogida c¢on entusiasmo
por el Consejo Latinoamericano del SELA en su XTI Reunidn Ordinaria,
en Octubre del mismo ano, y por el Parlamento Andino durante el foro

gque, en Marzo de 1987, se llevd a cabo en Paipa (Colombia).

En desarrollo de tales pronunciamientos, los palses miembros del
"Grupo de Rio" reunidos en Abril en Bariloche, v Argentina,
coincidieron en la importancia de afrontar conjuntamente el
problema, para lo cual sostuvieron un E£ncuentro Preparatorio en
Bogota, en Julio de 1987, donde acordaron convocar la Conferencia

Regional sobre la Pobreza para 1988.

La Secretaria Técnica de la Conferencia Regional fue confiada a las
Naciones Unidas, por .conducto del Programa de las Naciones Unidas
para el Desarrxollo, PNUD, "Proyecto Regional para 1la Supcracidn de
la Pobreza" (RLA/86/004), que actud como coordinador de las
Agencias del Sistema.. Mediante documentos elaborados especialmente
para la Conferencia - documentos que se adjuntan al presente - y, en
otros casos, mediante el activo intercambio de opiniones c¢on sus
directivos y sus expertos, la Secretaria se enriquecid con los
aportes de CEPAL, FAO, FIDA, HABITAT, TJIPES, OJT/PREALC, ONUDT,

OPS/0MS, UNCTAD, UNESCO, y UNJCEF.



E1 presente documento no pretende, ni puede, ser mds que una
contribucién a la blsqueda de caminos para llegar mis pronto a un
objetivo tan formidable y tan ambicioso como 1la superacidédn de 1la
pobreza en sus expresiones mds generalizadas y mis severas. Por lo
tanto, esta contribucidn no aspira a ser un recetario de acciones,
ni tampoco una gufa de politicas dirigidas a superar todos los
problemas ‘coyunturales de la RegiOn. Aunque tal superacidn es
urgente, parece necesario contar primero con una estrategia global a
mediano plazo que oriente la definicidon de acciones y politicas a
corto plazo. Este es el principal objetivo del documento- definir
las caracteristicas de una estrategia de desarrollo apropiada para
la superacidn de la pobreza que, por lo tanto, siente las bases para

un Programa de Accidn Regional que persiga este objetivo.

El documento comienza por verificar no sdlo 1la incidencia y la
gravedad de la pobreza en América Latina y el Caribe, sino también
la insuficiencia de las estrategias convencionales de desarrollo,
cuando no la directa responsabilidad de &stas, como generadoras de
pobreza. A partir de esta conclusidén, se sugiere un repertorio
amplio y diversificado de orientaciones estratégicas, tan ambiciosas
como el propio objetivo que persiguen. Pero se trata de wuna
propuesta social para América Latina y el Caribe, y no de la mera
vanidad intelectual que supondria sentirse dueno de verdades

absolutas o de una receta magica para superar este flagelo social.



I. EL PROBIEMA

A. CONCEPTOS BASICOS

Por encima de credos religiosos y de ideologfas politicas, hoy se
reconoce que el estado estd en la obligacidén de asegurar la
satisfaccidn de las principales necesidades de sus integrantes, sin
excepcidn de persona alguna. Aunqgue diferentes posiciones
axioldgicas, y diferentes situaciones de clase resultan en distintas
identificaciones de dichas necesidades, y aunque cada necesidad
puede ser atendida por medios o satisfactores diversos, el concepto
aqui adoptado de pobreza se expresa por la ausencia de satisfactores
apropiados para cubrixr un minimo de ciertas necesidades llamadas

basicas.

£1 concepto de necesidaaces basicas, tal como se maneja en este
documento, incluye solamence aguellas necesidades qgue de manera
evidente y directa reguieren un esfuerzo productivo para su

satistaccidn. . Estas sons  a) una alimentacidn que cumpla con los

requerimientos nutricionales y las pautas culturales, 1lo gue supone
como satisfactores no sblo el agua y los alimentos, sino también la
energia y los medios para prepararlos y consumirlos; b)
mantenimiento de 1la salud, lo que supone servicios de salug,
personales y no personales (salud plblica) y los satisfactores que
permitan la higiene del hogar y la personal como prevencidn y los
medicamentos como curacidn; c¢) wuna vivienda con espacios adecuados
al tamano de la familia, y materiales apropiados gue aseguren su
proteccidn y su privacidad y que cuente en su interior con los
servicios de agua potable, drenaje (o similar) y energia, asi como

con el equipo y mobiliario basicos; d) educacidn basica; e)

acceso a servicios basicos de informacidn, recreacidbn y cultura;




£) vestido y calzado; g) transporte pfblico, y h)

comunicaciones biasicas como el correo, y acceso al teléfono.

Jgualmente, el ser humano necesita seguridad de que podra tener
acceso a los satisfactores bisicos durante toda su vida y en
cualesquiera circunstancias, para lo cual requiere de un empleo o
fuente de Ingresos, que le permita obtenerlos; asf como de sistemas

de seguridad social gue tiendan a proporcionar esta seguridad.

Quedan fuera de este esquema otras necesidades, igualmente basicas,
como afecto, participacién, creacibén, identidaa y libertad cuya
satisfaccidn no requiere, de manera evidente y directa, de un

esfuerzo productivo.

Con fines de identificacidon de la poblacidn-objetivo conviene
distinguir dos grupos de ' pobreza. Por una parte, la pobreza

extrema, en la que se ubican los hogares que tienen un ingreso total

de magnitud tan f{nfima, que ain cuvando fuera destinado en su
totalidad a la alimentacidn, no les permnitiria satisfacer sus
requerimientos nutricionales. La pobreza incluirfa aquellos hogares
que tienen un ingreso total insuficiente para satisfacer el conjunto

de las necesidades basicas.,

Existen dos criterios para dividir el ingreso total-s a) segln 1la

forma del mismo, se desagrega en iungrxeso monetario e ingreso en

especie. b) segin su origen, en ingreso producido, en ingreso

transferido y en renta o utilidades del capital.

Para la mayoria de los hogares pobres, el ingreso monetario
producido (salarios y venta de productos o servicios) es el

principal componente del ingreso total y, en consecuencia, la forma

principal de acceso a los satisfactores es la mercantil. 21 ingreso
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en especie transferido por el Estado constituye, para el promedio de

hogares pobres, el segundo rengldn en importancia. E1 ingreso en

especie producido (autoconsumo) tiene importancia solamente para

algunos grupos de campesinos. Jgualmente, el ingreso monetario

transferido por el Estado tiene importancia para los pensionados vy

para otros beneficiarios de 1la seguridad social. Su importancia
varia, en consecuencia, seglin la cobertura horizontal y vertical de
la seguridad social y segln la piramide de edades. El ingreso en

especie salarial suele ser importante solamente en las actividades

modernas y en empresas de gran tamano (prestaciones empresariales en

especie). Las transferencias privadas (tanto en ‘especie como

monetarias) tienen un caracter residual. Por Gltimo, los ingresos

por renta o utilidades (tanto monetarias como en especie) son de muy

poca importancia para los pobres, quienes poseen muy pocos activos.

Una-excepcidn es la renta en especie derivada de la propiedad de la

vivienda.

La pobreza, en cuanto fendmeno esencial, aungue no exclusivamente,
econdmico, debe abordarse y afrontarse en cuatro dimensiones, donde

las tres primeras son fundamentalmente generadoras de pobreza. a)

la subproductividad en la que muchos asalariados y trabajadores por

cuenta propia desarrollan sus actividades; b) la subvaloracidn

frecuente de la fuerza de trabajo asalariada y de 1los bienes vy
servicios vendidos por algunos productores directos; c) la

subcobertura de los satisfactores provistos directamente por el

Estado; y la dimensidn del subconsumo de satisfactores esenciales,

que constituye la manifestacidn principal de la pobreza.

Con todo, la pobreza no es ni puede reducirse a un fendmeno
exclusivamente econdmico ya que-s a) existen necesidades bisicas
cuyo contenido econdmico es secundario. como es el caso de la

cultura; b) sus manifestaciones mas tipicas y mas problematicas
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afectan ademas las esferas de la estratificacidn social (pobreza y
desigualdad estdn estrechamente asociadas), de la politica (la
pobreza es también, y de manera fundamental, falta de poder) y del
tejido de instituciones sociales en su conjunto (la pobreza como
ausencia de participacidn); c¢) todavia mis, las causas Y, por
tanto, las soluciones de 1la pobreza, tienen que buscarse en el
complejo histdrico de economia, sociedad, Estado, politica y cultura

de cada pafs de América Latina y el Caribe.

Ademds de multidimensional, la pobreza es un fendmeno dinamico al
menos en tres sentidos. a) en cuanto es un hecho social e
histdrico; b) en cuanto su incidencia tiende a transmitirxse de una
generacidn a otra; c) en cuanto ella se genera y autorefuerza en
un circulo vicioso. Cada una de estas caracteristicas de 1la pobreza
tiene muy importantes implicaciones para una estrategia de accidon

encaminada a combatirla.

Debido a que carecen de integracidon familiar minima o a su
imposibilidad psico-fisica de llevar a cabo actividades productivas,
merece especial atencidn el tipo de pobreza que afecta a grupos

vulnerables, como el menor desprotegido, la madre en hogares

incompletos o la tercera edad desamparada.

Vulnerables son también  por la mas intensa discriminacidn

socio-cultural que tienden a padecer, las comunidades indigenas; por

la inseguridad en sus condiciones laborales, 1lo son ciertos grupos

de campesinos migrantes y de trabajadores temporales; y por razones

politico-sociales, los refugiados y desplazados.
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B MEDICION DE LA POBREZA

El car8cter multifacético de la pobreza ha dado pie a muy distintos
enfoques de medicidn, Cabe sin embargo distinguir el enfoque del
ingreso, y las mediciones referentes a la satisfaccidon de cada una

de las necesidades basicas.

En el primer enfoque, se compara el ingresoc familiar total
{monetario y no monetario) con la llamada "l{nea de pobreza
extrema" (costo minimo de wuna dieta nutricional) o con la "linea
de pobreza" (costo minimo de una canasta de satisfactores para el
conjunto de las necesidades basicas). Pese a su simplicidad y
utilidad comparativa, este enfoque no esta exento de dificultades
metodoldgicas, como la delimitacidén de 1l1la wunidad de analisis
(familia, hogar, individuo), la estimacibn confiable de su ingreso,
la especificacién de 1los satisfactores que han de ser inclufdos en
la canasta, sus cantidades, calidades y precios. Ademis, aunque los
indicadores de ingréso familiar son una buena medicidn del desempeno
global de 1la economfa en materia social, resultan en general

insuficientes para definir politicas especializadas.

Los indicadores de satisfaccidn de necesidades especificas aluden a
determinada dimensidén o expresién de la pobreza. Dispar en su
validez y en su confiabilidad, esta modalidad de medicidn se presta
menos que el indicador de ingreso familiar a la comparacidn y
evaluaciédn globales, pero tiene en cambio mayor utilidad inmediata
para orientar politicas especializadas. Con todo, se presta a
menudo a confundir el aspecto medido con el aspecto relevante del
problema; o a desconocer, en la practica, la indole estructural y

multidimensional de la pobreza.
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No existe, pues, una medicidn de ia pobreza que sea Sptima en todos
los sentidos y para todos los propdsitos. Sin embargo, el concepto

de deuda social ofrece el mejor marco para definir una estrategia de

uesarrollo dirigida a superar la pobreza. La deuda social se

refiere a la cantidad de ingresos gque un estado debe a su poblacidn

pobre, para gue @sta pueda superar sus carencias. Este concepto

surge como contrapartida al de la deuda externa, ya que ambas estan
relacionacdas y su pago tiene implicaciones contrapuestas para el
desarrollo nacional. Dentro de la deuda social, exige atencidn
prioritaria la superacidn definitiva y en breve plazo del problema
del hambre y la nutricidn atendiendo asi a la'poblacién que vive en

situacidn de extrema pobreza.

A los problemas conceptuales y metodoldgicos que debe enfrentar la
medicidn de la pobreza se anaden, en casi todos los paises de
América Latina 3% el Caribe, vacios, irregularidades e
inconsistencias considerables en la recoleccidn, procesamiento vy
anlisis de las estadisticas sociales. 2llo es consecuencia, en
parte, de la restricciones financieras y administrativas de las
oticinas encargadas, pero es reflejo también de wuna concepcidn mas
economicista que social del desarrollo. Esta situacidn hace gue
falten a menudo hasta los indicadores sociales mas elementales, o
que éstos se produzcan sin las caracteristicas minimas de cobertura,
regularidad y oportunidad que serian precisas para informar, evaluar

y reorientar con propiedad acciones y programas.
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C. INCILCENCIA DE LA POBREZA EN AMERICA LATINA
Y EL CARIBE

Segln estimaciones Yy proyecciones disponibles basadas en una
variante del enfoque del ingreso, la pobreza en América Latina y el

Caribe tiene un comportamiento ciclico. Es necesario considerar el

conjunto de resultados disponibles como indicativos y conservadores

ya que el método utilizado tiende a subestimar la magnitud de la

Egbreza.

Se estima que en 1960 la poblacidn pobre era de 110 millones vy
representaba el 51% de la poblacidn; de éstos el 26% ( o sea unos
56 millones) se clasificaron en situacidén de pobreza extrema. El
porcentaje disminuyd a 40% (112 millones) en 1970 y a 35% en 1980,
lo que representaba 130 millones de personas. Esa tendencia se
invierte ya gque, de acuerdo con estimaciones preliminares, en 1985
los pobres de la Regidn (163 millones) representarian al menos el
40% de la poblacidn regional y el 15% o sea 61 millones de personas
se encontrarian en situacidn de pobreza extrema. Se observa dque el
nGmero absoluto de pobres en 1985 era casi  un 50% mayor que el
existente en 1960 y, lo que es mas preocupante aQn, un 25% mayor que
el de 1980. Asi, de mantenerse las tendencias del quinquenio 80-85,

el nimero de pobres llegara a 204 millones en 1990.

En cuanto a las necesidades basicas, se calcula que un 40% de los
hogares no consume el minimo caldrico; de 12 millones de ninos
nacidos anualmente, mas de 700 mil mueren antes de los doce nmeses;
la tasa de repitencia en la educacidn primaria es de 15%, mayor gue
las de Africa y Asia; el desempleo y el subempleo afectan al 44% de
la fuerza laboral total ; y el o8% de las viviendas puede

clasificarse como inadecuadas.
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La magnitud del esfuerzo requerido para pagar la deuda social no es
independiente del estilo de desarrollo que se instrumente. Un
estilo mas equitativo y eficiente en la provisidn de los servicios
sociales regueriri de un menor volumen de recursos para antender las
necesidades de la poblacidn carente. Esto se ha comprobado
hi stdricamente en la Regidn, ya que en distintos periodos se ha
regquerido de mds o0 wenos crecimiento econdmico para superar cada
punto porcentual de pobreza. €&n promedio, para la Regidn como un
todo, durante los decenios de los sesenta y setenta, se requirid que
el ingreso de los pobres aumentara en el equivalente a 1 % del PTUu
para que el porcentaje de pobreza disminuyera en un punto. Dado que
actuaimente la 1incidencia de la pobreza alcanza el 40% de la
poblacidon y se estima que los pobres perciben el 10% del PIB
regyional, ue mantenerse el estilo de desarrollo vy la actual
estructura distriputiva, el monto requerido para el pago de la deuda
social ascenderia al 40% del producto regional (280 mil millones de
ddlares) y el esfuerzo para su pago requeriria que el PIB de la
Regidon se gquintuplicase, 8i se mantiene la tendencia del Gltimo
quinguenio en el crecimiento deli PIB, se regueriran 76 anos para

lograr el objetivo de quintuplicar el producto.

Sin embargo un cambio en el estiio de desarrollo como el que aqui se
considera, acelerari el crecimiento del PTB y reduciri ademads 1la

magnitud del esfuerzo necesario parva pagar la deuda social.

Lo anterior invita a varias reflexiones. La primera es que la
superdcidn de la povreza no puede esperar ese periodo aue tiempo vy,
pPoOrY  lu tanto, es necesario cambiar el estilo ‘de desarrollo para
hacerlo mhs equitativo y eficiente en la satisfaccidn de las
necesidades Dbasicas de toda la poblacidn. Esto permitiria reducir

significativamente los volumenes y plazos mencionados. La segunda
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es gue a pesar de la magnitud de la deuda social, @&sta se compara
favorablemente con el monto de la deuda externa:s 410 mil millones de
ddlares (58% del PJB) y con el ingreso de la quinta parte mads rica

de la pobLlacidn (65% del PID).

Si bien entre 1960 y 1980 disminuyd la incidencia porcentual de 1la
pobreza en América Latina y el cCaribe, la evidencia apunta
inequivocamente hacia el deterioro de la situacidn a partir de
lysl. &n efecto, 1la c¢risis del endeudamiento externo y las
subsiguientes medidas de ajuste hicieron caer en 14% el ingreso real
por habitante de ia Regidn entre 1960 y 1986; numerosos asalariados,
hasta entonces en la clase media, cayeron bajo la linea de pobreza;
el salario dae los trabajadores mas pobres decayd, en la mayoria de
los casos, de wodo ain m3s agudo gue el ingreso promedio; la tasa de
desempleo urbano pasd del 6.9% al 1ll.ls; el subempleo aumentd en
unos cinco millones de personas, y €l ydasto pabiico social disminuyd
sensiblemente en 14 de los 19 paises sobre los cuales se tiene
informacién, todo lo cual indica ue la recesidon ha sido acompanada
pOY 1a intensiticacidn de la desigualdad y de la pobreza. AsT,
poryue es simplemente imposible servir adecuadamente la deuua soctial
y la externa de modo simultaneo, es evidente que el enorme esfuerzo
por servir la deuda externa se ha traducido en preocupante

agravamiento de la deuwa social.

Existen importante variaciones en materia de pobreza entre los
paises de la Regidn, tanto en el patrdn histdorico como en el dmpacto
relativo de 1la c¢risis externa, como que su rango de incidencia se
extendia, segln estimaciones preliminares recientes, desde un minimo

de 8% hasta un maximo de 90% de los habitantes.
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En este contexto cabe sefalar cdmo la pobreza en los paises
industrializados y también, hasta cierto punto, en algunos de los
palises de la Regidn, es un fendmeno basicamente corregible mediante
ampliacidon y mejoramiento del "Estado Benefector"; pero en la
mayorfa de los casos la sola escasez de recursos fiscales -para no
ahondar en otras consideraciones- hace imprescindibles los cambios

estructurales de la estrategia global del desarrollo.

Por lo demas, aunque las modalidades y expresiones concretas de la
pobreza cambian con el pais y con la regidn, los hogares mas pobres
tienden a compartir varias caracteristicas que conviene mencionar.
T{picamente, se trata de familias numerosas y con mayor nlmero dae
hijos menores que el promedio, por 1lo cual la pobreza afecta
desproporcionadamente a 1os ninos y a los jovenes; el jefe del
nogar, con frecuencia mujer, esta entre los 25 y los 40 anos de edad
y tiene menos de tres anos de educacidn formal; su Ginica fuente de
ingresos es el trabajo, gue desempeﬁa como obrero o por cuenta
propia; labora en el campo, o en la construccidn, el comercio o los
servicios de la ciudad. . En el campo, donde la probabilidad y la
intensidad de la pobreza son marcadamente mayores, ella es tipica
del trabajador temporal que carece de tierras y del propietario
minifundista (sobre todo, en ciertos palises, si es indigena). E1
escaso acceso de campesinos y poores de 1la ciudad a los servicios
sociales del Zstado llega a definir, en términos regionales,
verdaderos "bolsones" de pobreza donde el nivel de vida contrasta
dram@ticamente con el de los polos pujantes y modernos dentro dei

mismo pais.
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D. ALGUNOS DETERMINANTES DE LA POBREZA EN LA REGION

La pobreza y su versidn extrema, en las proporciones que registran

la mayoria de los paises de América Latina y el Caribe, no pueden

entenderse como simples lunares, accidentales o transitorios, en la

estrategia histdrica de desarrollo. Al contvario, los analistas

coinciden en senalar, sin excepcidn significativa, el doble circulo
vicioso propio de aquella estrategia -uno externo y otvo interno-

como determinantes principales de la pobreza.

E1 circulo vicioso externo arranca del secular déficit comercial de
la Regidn, reflejo de una divisidn mundial del trabajo donde, pese a
la diversificacidn alcanzada en las exportaciones, ellas siguen
consistiendo principalmente en productos primarios cuya baja
elasticidad-ingreso les significa un mercado relativamente
declinante en cantidades y precios. Por la escascz de divisas
resultante, por ser estructural, es uno de los principales &bices
para qgue la Regidn acceda a las tecnologias de punta, cada vez mas
intensivas en capital, con lo cual se refuerza la divisién

internacional del trabajo existente.

Para compensar el déficit comercial, la Regidn intensificd desde
mediados del pasado decenio su apoyo en el crédito externo, cuyo
monto casi cuadruplicd entre 1976 y 1982, al punto que, para 1947,
los solos intereses llegaron a representar un 30.5% de sus
exportaciones totales. Asi, al alza inconsulta en las tasas de
interes presionadas por las enormes necesidades de financiamiento de
la economia estadounidense, a la agravada fuga de capitales desde la
Regidn y la calada en los precios de los productos basicos a sus
niveles mas bajos desde 1929, se sumaron el proteccionismo, el
escaso impulso importador en los paises industrializados, 1la rigidez

de la estructura financiera internacional, la condicionalidad del
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financiamiento de las agencias multilaterales y las crecientes
diferencias tecnoldgyicas y de informacidn, gue precipitaron
sucesivas crisis de 1insolvencia cambiaria en la mayoria de los
paises de la Reyidn. Los drasticos esfuerzos de ajuste gue, como
atras se indico, recrudecieron la pobreza e incrementaron
notabliemente la deuda social, han llevado a la Regidn a la situacidn
paraddjica de estar financiando el desarrollo de los paises
industrializados; en etecto, la Regidn ha transferido al exterior,
en el periodo 1983-1987, un monto neto de 150 mil millones Jde
dblares, alrededor de la tercera parte de su ahorro interno. A
pesar de ello, la deuda no sblo no ha disminuido sino que continud
creciendo de 288 mil millones de ddlares, en 1981 hasta situarse, a
fines de 1987, en 410 mil millones de ddlares, esto es, cinco veces

el valor total de las exportaciones anuales de la Regibn.

Tncapaz de penetrar los renglones mas dinamicos del comercio
mundial, la estrategia de desarrollo vigente en América Latina y el
Carive gira ademds en el circulo vicioso de un estrecho mercado
interno. No obstante logros tan notables como el alza sostenida
aunyue lenta en el 1ingreso per capita durante algunos periodos, la
creacidn de una base industrial relativamente diversificada y sdolida
en varios pafses, el surgimiento econdmico y cultural de los
estratos medios, o la modernizacidn del aparato estatal, la
insuticiencia de aguella estrateyia fue haciéndose palpable con el
tiempo, maxime a falta de factores tan esenciales como la
incorporacidon del campesinadao, la ocupacidn mas organica del

territorio o la vigencia no interrumpida de la democracia politica.

Por las vias del abaratamiento gradual en el precio de sus productos
y del reclutamiento masivo de trabajadores, la industria regional
-como ocurribd en otras latitudes- hubiese podido distribuir y

multiplicar el excedente econdmico que las politicas
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proteccionistas, discriminatorias en favor del sector wurbano-
industrial, tuvieron que confiarle ante la necesidad de sustituir
importaciones. Pero, en vez de incorporar las mayorfas nacionales
como sus consumidoras y trabajadoras, las actividades productivas
modernas en sSu gran mayoria no penetraron mas alld de los estratos
altos y medios, adecuandose a su diversificada pero escasa demanda
de consumo y sosteniendo su capacidad de compra por medio de altos
margenes de utilidad y una generosa legislacién laboral. Resultd
entonces una estructura de produccidn interna desequilibrada, que
produce situaciones de desempleo y subempleo c¢rdnicas, con las
consiguientes distribuciones inequitativas del ingreso e

insuficiencia de acumulacidn.

Las politicas cambiarias, de precios relativos y de distribucidn
rural-urbana del gasto  plblico, caracteristicas de aquella
estrategia de desarrollo, implican wuna masiva y no compensada
transferencia de recursos desde la agricultura hacia la industria.
Contra el fondo de una muy desigual estructura de tenencia y un
proceso histdrico que desplaza 1las mayorias indigenas y campesinas
hacia las tierras de calidad inferior, se entiende por qué la
incidencia porcentual y la severidad de la pobreza tienden a ser

mayores en el campo.

Las anteriores condiciones contribuyeron a que gradualmente se
acentuaran las caracteristicas del desigual desarrollo que se
manifiesta en la coexistencia de un sector agricola moderno y un
sector rural marginal que cubre 1la mayoria de 1la poblacidn del
campo, asi como en la de un sector urbano moderno y otro informal o

marginal, que tambi&n genera la mayoria del empleo urbano.

Asi, reducida 1la base poblacional con real capacidad de contribuir

al fisco, se empequeﬁece estructuralmente el margen disponible para
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invertir en la provisidon de servicios sociales basicos, incluyendo
por supuesto la atencidon de sectores vulnerables y en pobreza

extrema.

Los grupos marginados como productores, consumidores y usuarios de
servicios plblicos, tienden a entrar en relaciones de dependencia
para asegurar su subsistencia y, por lo mismo, aGn en paises donde
opera la democracia representativa, a ser representados en la esfera
politica como "clientes" antes que como "ciudadanos". A lo cual se
agregan las viejas y las nuevas dificultades que, como se explica
mis adelante, limitan a fondo la capacidad de accidén que tienen los

£stados de la Regidn.

Frente al agotamiento del modelo de sustitucidn de importaciones y a
la necesidad de cubrir el servicio de 1la deuda externa se ha
intentado poner en practica, en alqunos palses de América Latina y
el Caribe, ante la necesidad de un “ajuste", un modelo neoliberal
monetarista que abandona la estrategia de desarrolle hacia adentro,
elimina el proteccionismo industrial y busca el impulso al
crecimiento, en las ventajas comparativas estaticas y en la dinamica
del mercado externo. Este modelo, lejos de resolver 1los problemas
que la estrategia anterior generaba, 1los ha agravado en su mayor
parte. de hecho, no sblo no sentd bases sblidas para el crecimiento
econdmico ni pudo mantener constante la relacidn porcentaje de las
exportaciones/pago del servicio de la deuda, sino que ademias aumentd

el desempleo y l1a pobreza.

En sintesis, la pobreza extendida en BAmérica Latina y el Caribe
tiene las mi smas ralices estructurales que su estado de
sub-desarrollo, particularmente en cuanto hace ar a) la
insuficiencia de 1la econom{ia para generar oportunidades de trabajo

en la cantidad y calidad necesarias para asegurar un ingreso
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adecuado a todos 1los habitantes, b) la tendencia en sus mecanismos
de generacidn y distribucidn del excedente concentrindolo en grupos
minoritarios de la poblacidn, y c¢) la insuficiencia efectiva de los
ingresos fiscales para universalizar la cobertura de 1los servicios
basicos de calidad adecuada. Estos factores estructurales han sido
reforzados coyunturalemnte por las contracciones impuestas a las
economfias de la Regidn en el intento de atender el oneroso servicio

de la deuda externa durante la presente déecada.

E. JUSTIFICACION DE UNA ESTRATEGIA DE ACCION

£1 derecho a 1la alimentacidn vy nutricidn es un componente
inalienable del derecho a la vida. Por lo tanto eliminar el hambre,
la pobreza extrema, es un imperativo &tico elemental para cualquier
sociedad. La satisfaccidn de las restantes necesidades basicas es
apenas otra manera de describir la dignidad minima que debe poseer
aquella vida, lo cual da evidente sustento ético a la lucha contra

otras expresiones de la pobreza.

Aquel imperativo ético tiene una precisa concrecidén juridica en la
mayoria de las constituciones politicas de los pafises de América
Latina y el Caribe, cuando imponen al Estado 1la obligacidn de
garantizar las condiciones minimas para que todo ciudadano pueda
satisfacer sus necesidades esenciales que le permitan ejercer su

derecho a una vida digna.

Ademas de constitulr una situacidn etica y juridicamente
inaceptable, la pobreza representa un obstaculo al crecimiento
autosustentado y menos dependiente. En efecto, la éexpansidn del

mercado interno 7resultante de la disminucidn de la pobreza, conlleva
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naturalmente un renovado impulso del proceso productivo tanto en
intensidad como en diversidad. Desde una visidén dindmica y a
mediano y largo plazo, bien podrfa afirmarse que un programa
ambicioso de disminucidn o erradicacidn de la pobreza es capaz de
generary sus propios recursos. Cabe destacar, pues, que la lucha por
eliminar la pobreza es interpretable como costo sdlo dentro de una
visidn inmediatista. Desde wuna Optica mas amplia, llega a ser sin

duda una inversidn generadora de grandes beneficlos.

En lo social, la pobreza no es sdlo prueba de un grave estado de
atraso sino también testimonio de injusta desigualdad, dbice por lo
mismo a la armoniosa integracidn nacional y amenaza latente a la
convivencia ciudadana y a 1la paz interna. No es menos vilida la
razén politica para empenarse en la superacidén de la pobreza, pues
no puede florecer una cultura democratica y participativa mientras
las necesidades minimas vitales de grupos tan extensos permanezcan

insatisfechas.

El comGn origen estructural del problema de la pobreza y la no menos
comGn urgencia de darle respuesta en cada unc de los palises de
América Latina y el Caribe, de por si justifican el alcance regional
del programa. Maxime a la luz de una coyuntura que, como la actual,
exige una accidn comln ante las limitaciones externas que impiden la
asignacidn oportuna y suficiente de recursos para atender la deuda

social acumulada.

¢
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JI. BASES DE UNA ESTRATEGIA SOCIOECONOMICA PARA LA SUPERACION
DE LA POBREZA

A. CARACTERISTICAS Y COMPONENTES

Una estrategia econdmica exitosa frente a la pobreza es compatible,
al menos en principio, con distintos valores y modos de organizacidn
socio-politicas. Como corresponde a la voz reiterada de los pueblos
y gobiernog de América Latina y el Caribe, la presente estrategia de
accidn aspira a sociedades sin pobreza estructural- donde todos
tengan acceso asegurado a la satisfaccidn de sus necesidades

bdsicas- pero aspira adem8s a sociedades mads igualitarias {en su

estratificacidn social) mas democriticas (en los aspectos politicos)

mds participativas (presencia civico-comunitaria en los diversos

drdenes institucionales) y con un Estado con mayor capacidad de

gobernar. Ademas de su justificacidn intrinseca como valores
autbénomos, existen al menos dos razones para esta cuadruple opcidn.
De un lado , como se senald atras, la pobreza tiene dimensiones,
expresiones y ralces que trascienden lo puramente econdmico e
implican 1lo socio-politico. De otro lado, existen suficientes
razones tedricas y suficientes ejemplos histOGricos para entender que
la igualdad social, la democracia representativa, la participacidn
ciudadana y la decidida accidn rectora del Estado no sblo no se
oponen sino que pueden contribuir muy significativamente a la

superacidén de la pobreza.

La superacidén de la pobreza exige una estrategia esencialmente
econdmica que, incidiendo sobre 1las esferas de la produccidn, la
formacidn de los precios, el consumo y la provisidon de servicios por

el Estado, asegure a los habitantes que el ingreso familiar total

crezca para alcanzar la satisfaccidn de las necesidades basicas.
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£l principal componente del ingreso familiar, esto es, el derivado
de la actividad productivo-laboral de sus miembros, depende del
ntmero de oportunidades de trabajo y del nivel de percepciones de
ellas, las cuales a su vez varfan principalmente con el monto del

PIB y con la estructura tributaria.

De 1lo antérior se deduce que el crecimiento econdmico es crucial
para la eliminacién de 1la pobreza. Pero no cualquier tipo de
crecimiento, sino aquel que consiste en crear oportunidades de
trabajo en la cantidad Yy calidad requeridas para que su
retribucidn, complementada por las transferencias del F®stado, permita

a todos los hogares satisfacer plenamente sus necesidades basicas.

Dado un nivel de productividad, la remuneracidn de los asalariados
depende de la distribucidn del valor agregado entre capital, trabajo
y fisco;, mientras -menor sea la participacidon de los salarios, mayor
serd la productividad requerida para superar la pobreza de los
asalariados. Por ello, ademas de ganancias en la productividad, se
precisa aumentar la participacidn del trabajo. En lo que respecta a
productores directos, su avance en productividad pasa sobre todo por
las vias de mayor capacitacidn y redistribucidn directa de los
activos productivos. Del monto y calidad de éstos dependen el nivel
de productividad del trabajador independiente. Ademids, es necesario
aumentar el precio relativo de los bienes y servicios que venden y
asegurar que se apropien de wuna mayor porcidn del excedente que

generan.

Las transferencias estatales, bajo la forma de provisidn gratuita de
ciertos satisfactores basicos, son un componente complementario,
pero insustituible, del esfuerzo de superar la pobreza. Es el caso
de la educacibn bisica y de los servicios de salud que en los paises

de la Regidn se satisfacen, predominantemente, por esta via. Con
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ello, se le ha quitado el caracter mercantil a estos servicios,
independizando el acceso al servicio del nivel de ingresos del
hogar. Por otra parte, en otras necesidades que se satisfacen
predominantemente por la via mercantil o por la de auto-produccidn
(como alimentacidn, vestido y calzado, vivienda y  transporte
plblico) los goblernos de la Regidn 1llevan a cabo politicas
reguladoras, de subsidio y de fomento para apoyar su satisfaccidn
por parte de los pobres. Es necesario mantener y reforzar la
orientacidén de los gobiernos de la Regidon hacia la satisfaccidn de
las necesidades esenciales de los pobres tanto por la via de
provisidn directa como por las de regulacidn, subsidio y fomento.
La combinacidn especifica de estas formas de intervencibdn estatal
variar8 de acuerdo con las condiciones de pobreza, las legislaciones

y las Posibilidades de las finanzas plblicas de cada pails.

En sfntesis, la estrategia econdmica dptima para superar la pobreza
debe intervenir concertadamente sobre las esferas de la produccidn,
la formacibén de los precios, el consumo y los servicios estatales.
Esta intervencidn debe centrarse sobre- a) la aceleracidn de un
crecimiento econdmico que, maximice los puestos de trabajo
productivos y aumente los ingresos de cada trabajador, b) wuna mas
igualitaria distribucidn del ingreso y de los activos productivos,
y c) la ampliacidn y focalizacidn hacia 1los pobres de los

servicios provistos directamente por el Estado.

De lo dicho se desprende que. a) las estrateglas puramente
asistenciales, en tanto afectar solamente a las transferencias del
sector pGblico, son insuficientes para superar la pobreza por cuanto
estas constituyen solamente una parte -con frecuencia pequena- del
total del ingreso del hogar y porque ademas crean una dependencia
social gue a la larga resulta inconveniente; y b) uhé estrategia
para superar la pobreza es, esencialmente, una estrategia de

crecimiento econdmico y de desarrollo.
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En el plano de los recursos econdmicos, la estrategia atras
sintetizada implica vy, al mi smo tiempo, requiere esfuerzos
especiales en los sentidos de - a) revertir los flujos financieros
entre la Regidn y el resto del mundo; b) movi lizar recursos
ociosos o subutilizados; «¢) reaslgnar los recursos productivos en
el sentido de las nuevas prioridades; d) elevar el vollmen y
eficiencia del yasto social dael Estado; vy e) estimular la

formacidén interna del ahorro-inversién.

La reversidn en los flujos financieros a raiz de la crisis del
endeudamiento ha significado para América Latina y el Caribe
pérdidas anuales equivalentes al 6% de su PJB. Esta situacidn
carece de toda logica, pués implica que la Regidn estd financiando
el desarrollo de los paises ricos. Urge, pués, insistir en opciones
que, como la declaracidédn de pérdidas compartidas de capital, la no
capitalizacidn de intereses o la disminucidn en su tasa, rebajen el
costo total efectivo de la deuda y hagan menos on2roso su servicio.
En el contexto presente, esta necesidad es tanto mayor cuanto gque el
déficit fiscal de los paises de la Regidn, principal obstaculo para
la ampliacidon de la inversidon productiva o del gasto social, obedece
en primer lugar al peso de las amortizaciones de la deuda plbiliica

externa.

La nueva reversion del flujo financiero necesita ser intensificada
mediante el otorgamiento dJde crédito neto a la Regidn (con destino
especial a los programas de superacidon de la pobreza) y el aumento
de transferencias no compensadas por parte de goliernos vy
organizaciones privadas del mundo desarrollado. Pero no por ello
puede ser disminuida la importancia de controlar la fuga de
capitales y de inducir su repatriacidn en el corto plazo, mediante
el juego de las tasas de {nterés y devaluacidn y sobre todo en el
mediano plazo, mediante el gran estimulo que significaran los

mercados nacionales ampliados, resultantes de la presente estrategia.

¢
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Respecto a los mercados externos, el cambio de direccibén en los
flujos de financiamiento requiere también de esfuerzos sostenidos
hacia el aumento y diversificacidn en las exportaciones de bienes y
serviclos; de mAs estrecha y eficaz cooperacién regional en 1los
foros donde se negocian acuerdos que inciden sobre los términos de
intercambio en el comercio mundial; y de una preocupacidén mucho mis
activa por otras formas de transferencia internacional de recursos
como son, entre otros, el régimen de tecnologia y patentes o 1la

movilidad de mano de obra a través de las fronteras.

Una de las fuentes de recursos mas importantes para financiar la
estrategia es la movilizacidn de recursos que actualmente se
desaprovechan o se aprovechan solo parcialmente. Estos recursos
son, entre otross a) capacidades instaladas ociosas, no s6lo en la
industria manufacturera, sino también en muchas otras actividades;
b) recursos financieros orientados a la especulacidén, una parte de
los cuales tiene la forma de fuga de divisas o de inversiones
suntuarias o productivas fuera de la Regidn; c) abundantes
recursos humanos desempleados y subempleados, entre los cuales se
mencionan poco los recursos altamente calificados que 1la Regidn es
incapaz de aprovechar plenamente y que generan el doble fendmeno de
fuga de cerebros y de "subempleo calificado", que podrian utilizarse
intensivamente en las empresas de punta o en el apoyo a la economfa
de lpos pobres; d) la propla capacidad de organizacidén, trabajo vy
matexiales locales gque gran parte de las comunidades pobres poseen;
e) recursos naturales cuyo volumen y valor potencial no se utilizan
ya porgue no Se conocen O pox otras razones; f) un gran acervo de
conocimientos tecnoldgicos tradicionales que no se difunde vy, por
tanto, no multiplica su potencial ; g) una gran capacidad
empresarial crecientemente orientada a 1la especulacidn; h) la
capacidad de ahorro de las comunidades pobres que, actualmente, en

la forma de transferencia forzosa a la de extraccidn de excedentes
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se destina a otros fines; e i) las reservas disponibles en
distintos &mbitos (cotizaciones de seguridad soclal, cuotas
sindicales y gremiales) que representan un alto potencial para el

desarrollo de la economia solidaria.

Adem&s de movilizar aquellos recursos, es necesario, como se detalla
en todo el’ documento, reasignar de manera importante los recursos
totales disponibles de 1los destinos no prioritarios a los
prioritarios. Esto es, del consumo y la inversidon destinada a fines
suntuarios a los basicos. Esto se refiere no solo al gasto privado,
sino tambi&n al plblico. Del desperdicio consumista al reciclaje y
a la repardcién, no solo en el hogar sino en 1la oficina y la
empresa. De 1los gastos militares a los gastos sociales. De los
gastos en bienes y servicios importados a los de produccidn
nacional. De las obras faradbnicas a 1la financiacién de 1la

produccibn de los pobres. Del consumo a la inversidén.

En el campo de las finanzas plQblicas, existe un amplio espectro de
posibilidades para aumentar la rectoria del Estado y su capacidad de
prestacidn de servicios sociales. En primer lugar, la disminucidn
en la transferencia de recursos al exterior senalada anteriormente,
liberarfia una fraccidn importante del gasto pOblico actual. En
segundo lugar, las reformas impositivas y del sistema de precios y
tarifas de los servicios pOblicos, aumentando su progresividad
mediante, entre otras medidas, la =zonificacidn, ampliarian los
recursos a su disposicidn. En tercer lugar, 1la asignacidn de
mayores proporciones del gasto plblico a la inversidn social. En
cuarto lugar, la orientacidn del gasto social (y de 1los subsidios)
al beneficio de los pobres. En guinto lugar, el aumento en la
eficiencia de la inversidén social para que los beneficios derivados

de cada unidad de gasto sean mayores.
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Si bien 1la inversidn es una condicidn del crecimiento, no es menos
cierto que el crecimiento es el generador basico de la inversidn.
No sdlo porque la ampliacidén de la demanda es, via expectativas,
requisito de la inversidn sino también porque a mayores niveles del
producto mayores son, en general, los coeficientes de ahorro. Las
dificultades, sin duda, estan en el sector externo y en el proceso
inicial de arrangque de la inversidn en una situacidn de expectativas
a la baja. Por eso, es necesario un cambio en la politica econdmica

yue, movilizando variables basicas como la demanda efectiva, le de

vuelta al proceso de inversidn.

lLa escala de resultados de la Estrategia sera por supuesto mayor
cuanto m&s global, coherente e intensa sea la forma de llevarla a la
practica en sus diversos niveles y componentes. Pero ni en su
transfondo politico {el de una sociedad igualitaria, democritica y
participativa) nl en su opcidn por un modelo alternativo de
desarrollo (con crecimiento jalonado por el 2mpleo y el consumo de
los hoy pobres, con redistribucidn de los activos y el ingreso, con
ampliacidén de. los servicios estatales) dejara un propbsito tan
ambicioso de enfrentar obstaculos 1igualmente formidables. €n la
inercia del orden econdmico mundial y en su coyuntura, en la no
siempre adecuada dotacidn inicial de recursos, en la necesidad de
atender otras urgencias de la Regidn, en la dialéctica de conflictos
que inevitablemente presenta el intento de redistribuir ¢l poder y
el ingreso, o -para no senalar sino las principales- en el clmulo de
limitaciones 1instrumentales que hoy aqguejan al Estado en muchos
palses de la Regidn, residen otros tantos obstaculos al propdsito de

superar la pobreza.

Por todo lo dicho, 1la Estrategia descrita en las siguientes
secciones no pretende servir como recetario ni como guia mecdnica,

sino como una suerte de “carta de navegacién” general, que permita
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mantener el norte de 1la 1lucha contra la pobreza en medio de las
inagotables complejidades, matices y excepciones gque median entre 1la
concepcidn y la ejecucidn de los grandes proyectos colectivos.
Especificar las prioridades y su ordenacidn, singularizar vy
dosificar 1los instrumentos, 1identificar 1los recursos y costos
econdmicos y politicos de cada caso, establecer, en fin, secuencias
en el tiempo, son tareas tan cambiantes como la situacidn concreta
de cada pafls. La incidencia cuantitativa y el tipo de pobreza gue
le afecte, el modo de insercidn y los compromisos internacionales de
cada pals 1la fuerza politica efectiva tras el proyecto de superar la
pobreza, su margen de maniobra econdmica, son algunas de las
variables c¢riticas que han de condicionar aquellas decisiones en

cada pais.

B, CRECIMIENTO ECONOMICO DE IOS POBRES

La inversidn es el principal determinante del crecimiento econdmico

y el crecimiento de la demanda, a su turno, la condicidn necesaria

de la inversién. Asi, ante la demostrada dificultad para hacer del

mercado mundial la palanca fundamental de una vigorosa expansidn del
empleo en América Latina y el Caribe, asi como ante la practica
saturacidn del submercado que constituyen sus estratos medios y

altos, serd preciso ampliar y profundizar el enorme mercado que

representan las mayorias nacionales como elemento dindmico

fundamental de la estrategia.

La ampliacidn del mercado popular podria alcanzarse mediantes a)
aumentos en el nimero de perceptores de ingresos monetarios; y b)
aumentos en el poder adquisitivo de la mayoria. Para lo primero

resulta clave la orientacidn del sistema econdmico en su conjunto
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hacia 1la creacidn de empleos asalariados y de oportunidades de
trabajo por cuenta propia. Para lo segundo, resultan claves las
politicas salariales, particularmente la de salarios minimos, y las
de precios de dos conjuntos de bienes y servicios. los bisicos
(sobre todo los de mayor peso en la canasta 'popular) y los
producidos y vendidos por 1los pobres (independientemente de ser

basicos).

La ampliacidén del mercado popular aquil propuesta es, en su esencia,
distinta de la via histdricamente recorrida por algunos palses donde
las politicas intrumentadas significan expropiar al pequeno
productor y minar las bases de su produccidn para el autoconsumo,

De esta manera se amplid el mercado depauperando a la poblacidén. De

lo que se trata, por el contrario, es de ampliar el mercado

enriqueciendo a los pobres.

No se trata, pues, de incorporar los pobres al mercado nacional en
calidad de consumidores solamente sino, de modo primordial en
calidad de productores. Para absorber el desempleo, y més aln el
subempleo asociado con la subproduccidn y/o la subremuneracidén del
trabajo y los productos elaborados por los pobres, el estimulo de
los nuevos mercados debe traducirse en mayor desarrollo de las
actividades trabajo~intensivas y en las que las empresas controladas
por los pobres puedan competir con eficiencia. En algunos casos,
estas actividades coinciden con la produccidn de bienes y servicios
de consumo popular masivo, de suerte gue se crea un circulo virtuoso
donde el aumento del consumo de los pobres refuerza y es reforzado .
por el aumento en el nivel de su ingreso productivo-laboral. Pero
el fomento de la produccidn controlada por los pobres no debe
limitarse a este ambito, si no ampliarse a todo tipo de bienes y

servicios.
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La estrategia de desarrollo aqui propuesta, cuyas fuerzas motrices
gson la ampliacidn del mercado popular y de la produccidn popular,
tiene que superar la vrestriccidon externa. Para ello tiene que
lograx un fuerte crecimiento de sus exportaciones y vincular
estrechamente la expansiébn de la demanda con la de aquella
produccidn que wutiliza primordialmente factores domésticos o donde
es posible sustituir eficientemente importaciones. De esta manera,
la ampliacidn del mercado interno no se verd obstaculizada por la

falta de divisas.

Con miras a sortear la restriccidn externa, la reestructuracidn
productiva puede comprendey entre otras opciones y de acuerdo con
las circunstancias especificas de cada paiss a) una mayor
Integracidn de cadenas productivas, en particular aguellas que
involucran los recursos naturales propios; o) una reorientaciodon
de los bienes producidos que insuman alto contenido importado hacila
los mercados externos, Yy c) una modernizacidn proygresiva Y
generalizada de la actividad productiva que evite su retraso

respecto al avance tecnolbgico contemporaneo.

£1 vieju annelo de integracidn econdmica en América Latina y el
Caribe podria superar muchos de sus conocidos obstaculos, si
concertajsamente se desarroilan areas ae especializaci®dn,
particularmente pava la provisidn de los mercados populares como
ejes del crecimiento de los distintos paises. No sdlo por el enorme
potencial de consumo que as’ se crearia, sino también por el efecto
de encadenamiento y la genervacidn de economfas de escala para
industrias intermedias y de capital, o por la posibilidad de un

comercio reciproco sin necesidad de gastar divisas.
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En sintesis, la reestructuracidn del aparato productivo requerida,

que constituye el primer elemento de una estrategia de desarrollo
para la superacidén de la pobreza aqui planteada, supone una mayor
participacién en el total de 1la produccidén de- a) actividades
econdmicas controladas por los actualmente pobres; b) bienes y
servicios Dbasicos; ©¢) bienes y servicios con bajo contenido
importado (directo e indirecto), d) bienes y servicios intensivos
en mano de obra; e) bienes y servicios destinados al mercado

externo o a la sustitucidn de importaciones.

Para llevar o cabo aquella reestructuracidn productiva, América
Latina y el Caribe disponen como ya se senald de una gran diversidad
de recursos insuficientemente movilizados. Sin embargo, también
enfrenta desafios. a) superar la dependencia cientifica Y
tecnoldgica del exterior; b) superar la dependencia conceptual
gsobre los praocesos de c¢recimiento y desarrollo para alcanzar una
mayor capacidad de transformar, oportunamente, la estrategia de
uesarrollo y enfrentar los problemas propios de la Regidn; y ¢} lo
que constituye, quizis, el desaffo m&s grande, definir fdrmulas
sociales que hagan compatible la redistribucidn del ingreso con el
necesario concurso de una mayor inversidn privada nacional y

extranjera.

En relacidn con el impulso de actividades controladas por 1los
actualmente pobres, son necesarios, entre otras lineas de accidn.
a) la redistribucidédn de la propiedad de activos productivos,
especialmente el suelo rural y urbano; b) el fortalecimiento del
sector solidario de la economfa, del microempresario y, en general,
de las activides controladas por los pobres, a partir de la
reasignacidn significativa de los subsidios Yy apoyos
tradicionalmente destinados a la gran.empresa; c) la, configuracidn

de una legislacidn adecuada a las caracteristicas y posibilidades
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del pequeno empresario; y d) la adopcidn de mecanismos eficaces
para recuperar y difundir tecnologlas adecuadas a la llamada
"economf{a de la pobreza". No se trata de estimular las empresas de
los pobres a costa de perder eficiencia econdmica; por el contrario,
se trata de impulsarlas, de manera selectiva, en aquellos rubros
donde la productividad puede ser alta y procurando que los hoy

pobres se apropien de los beneficios resultantes.

Se requiere, como segundo elemento de la estrategia de desarrollo,

un cambio estructural en la distrxibucidn del ingreso en 1la mayor

parte de los paises de la Regidn. En cuanto a los asalariados, se
trata Jde revertir la tendencia dispar entre aumentos de la
productividaa y aumentos en salarios, lo que ha deprimido la
participacidén de &stos en el valor agregado en los Ultimos anos.
Por otra parte, se trata de retomar la tendencia de su participacidn
hi stdérica creciente y de elevar los salarios minimos que, en sus
niveles actuales, en la mayor parte de los pafses, no permiten a
grandes grupos de la poblacidédn la adquisicidén de ni siquiera 1la
porcidn alimentaria de la canasta de satisfactores basicos. Ademis,
se trata de éenerar suficientes empleos, como ya se ha senalado
antes. En cuanto a los trabajadores por cuenta propia, vy
destacadamente entre ellos los campesinos, se trata de revertir las
tendencias de pérdida de sus tierras, precios a la baja de sus
productos, abandono por parte de las politicas de fomento a 1la
produccidn y de las de prestacidn de servicios para la satisfaccidn

de sus necesidades basicas.

Los cambio en la estructura de produccidn y en 1la distribucidn del

ingreso tienen que ser acompanados por un cambio en la estructura

del consumo, lo que constituye el tercer elemento de la estrategia.
Tal modificacidn debe consistir fundamentalmente en masificar el

consumo de bienes y servicios basicos y en reducir sustancialmente

Y
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el de aguellos suntuarios con alto contenido importado (directo o
indirecto). Puesto gque el patrdn de consumo depende principalmente
del ingreso, los precios relativos y las preferencias, es necesario
intervenir concertadamente sobre estas tres variables. De wuna
parte, 1la antes descrita redistribucidn del ingreso provocara
cambios en la composicidn de la demanda en la direccidn deseada. De
otra parte, la politica de precios relativos debe estimular el
consumo de los basicos producidos, de preferencia, en cadenas de
produccidn integradas nacionalmente y desestimular el de los bienes
y servicios de alto contenido importado. A su vez, la regulacidon de
la publicidad y la transmisidn de informacidén veraz deben apoyar el
cambio de preferencias hacia los productos basicos y haclia los

elaborados en el pafs o la Regidn,

En la esfera del consumo es igualmente importante el desarrollo vy
fortalecimiento de los mecanismos legales y aaministrativos para la
defensa del consumidor, asi como el estimulo a la organizacidon de

consumidores, especialmente de consumidores afectados por la pobreza.

Asf como un programa nacional de superacidn de la pobreza es
esencialmente un proyrama de desarrollo, en el medio rural, donde
habita alrededor del 60% de los pobres de la Reygidn, un programa
contra la pobreza es esencialmente un esfuerzo integrado de
desarrollo rural. Sin embargo, no basta con un programa de
desarrollo de la produccidn agropecuaria y forestal que en el pasado
ha concentrado sus beneficios en la agricultura empresarial; el
combate a la pobreza rural ha de ser, esencialmente, un programa de
desarrollo rural y de la economia campesina, complementado con un
paquete de atencidn a los jornaleros rurales gue, sobre todo los
migratorios de caracter estacional, se encuentran entre los grupos

mas pobres de la Regidn.
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El dinamismo productivo para el sector agrorural deberid provenir
principalmente de la expansidn de la demanda interna y, sobre todo,
de los alimentos de consumo popular que son, o pueden ser,
producidos por los campesinos pobres. Ademas, deber8 complementarse
mediante una politica de reduccidén en la importacidn de alimentos.
Adicionalmente, se debe aumentar, por la vfa de 1la industrializacidn
en zonas rurales, el valor agregado de las actuales exportaciones

agricolas, generando asi mas empleo y divisas.

Para hacer posible una estrategia de desarrollo de 1la economia
campesina es vital que los campesinos cuenten con tierrva en cantidad
y calidad adecuadas. La consolidacidon de las reformas agrarias y su
realizacidén allf donde todavia no se han efectuado, es el paso
fundamental para modificar la distribucidn de los beneficios del
desarrollo rural. Las »reformas agrarias pueden complementarse con

procesos de ampliacidn de la frontera agricola.

AdemAs son esenciales para el desarrollo campesinos a) wuna politica
de precios y de comercializacidon gque estimule al productor y
revierta el deterioro de los términos de intercambio; b) la
generacidn y difusidn de tecnologias adecuadas a los problemas y los
recursos de los campesinos; c¢) la asignacidén de créditos y 1la
produccidn de insumos; d) el desarrollo de 1la infraestructura
basica; e} el acceso de los habitantes del wmedio rural a los
servicios de educacidn, salud, agua potable y saneamiento, asi como
a vivienda adecuada; y f) estimular la diversificacidon de 1la wunidad
econdmica campesina, lo que aumentaria sus ingresos y le permitiria

realizar labores productivas a lo largo del ano.

Las condiciones de vida de 1los trabajadores rurales son sumamente
dificiles de modificar, particularmente las de los migratorios. A

través de mecanismos de seguridad social, de la organizacidn
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sindical de los trabajadores, de programas de empleo para los
periodos de baja demanda agricola de fuerza de trabajo, y de apoyos
especiales como construccidn de alberyues para los migratorios, se

puede ir mejorando su condicibn.

C. LOS INSTRUMENTOS SOCIOECONOMICOS GLOBALES AL SERVICIO
DE UNA ESTRATEGIA PARA LA SUPERACION
DE LA POBREZA

€n concordancia con la estrategia de desarrollo esbozada en las
secciones anteriores, el manejo de los instrumentos
macrosocioecondmicos debe cenirse a dos grandes criterios. Primero,
su giro coyuntural no debe contradecir ni postergar la blusqueda de
los objeti vos de mediano Y largo plazo, buscando que las
correcciones necesarias dentro de una constante respuesta heterodoxa
reubiquen la economia en el camino que conduce al logro de los
objetivos de largo plazo. Segundo, ellos deben plasmar la prioridad
sistemdtica de la superacidén de la pobreza (pago de la deuda social)
destinandole la mayor proporcidn de los recursos disponibles. A
estos criterios generales han de sujetarse por igual las politicas.
a)tributaria y fiscal; b) monetaria y financiera; ¢) cambiaria y de

comercio exterior; y d4) de precios relativos.

Entre las orientaciones de politica tributaria y fiscal se cuentan:

la reduccidn de los impuestos indirectos a 1los bienes y servicios
basicos, aumentando los gue gravan bienes de consumo suntuario; el
aumento de la imposicidn directa Y progresiva al ingreso,
estimulando la inversidn a través de un tratamiento fiscal
diferencial y penalizando al capital ocioso o ineficiente; la
recomposicidén del gasto piblico, desde renglones tales como el gasto

militar y los macroproyectos suntuarios e ineficientes, hacia el
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frente social; la revisidn de la estructura de subsidios, eliminando
los que benefician a los estratos medios y altos y redisenando otros
subsidios para focalizar su impacto, exclusivamente, en los pobres;
la recomposiciédn de los programas sociales hacia los usuarios en
cada caso mas pobres lo que, en general, supone un aumento en la
atencidn relativa al medio rural corrigiendo las disparidades
regionales 'y, por Qltimo, la transformacidn de los gastos
gubernamentales gque no benefician a los pobres, excepto los que se
originan en derechos sociales generales, en autofinanciados. Todo
lo anterior 1liberarfa recursos adicionales que servirian para

ampliar el gasto pUblico orientado a los pobres.

Entre las orientaciones de politica monetaria y financiera se

destacan. el estimulo al desarrollo de instituciones financieras

locales y populares, destinadas a captar y recircular localmente los
excedentes generados en la comunidad; el otorgamiento de
proporciones crecientes del crédito total a las empresas controladas
por los pobres, a las de produccidn esencial, a la construccidn de
viviendas populares y al consumo de productos basicos de caracter
durable; aceptando garantias de tipo solidario y otorgando tasas de
interés preterenciales de manera selectiva; y el estimulo a la
inversién productiva, la reconversidn industrial y la modernizacidn

del aparato productivo.

Entre las orientaciones de la politica cambiaria y de comercio

exterior merecen destacarse. la actualizacidédn e 1insistencia sobre

los mecanismos de integracidn econdmica regional y subregional; la
reduccidn selectiva y progresiva de barreras comerciales a productos
latinoamericanos Y el mantenimiento de las mismas (corddn
latinoamericano de equiparamiento tecnoldgico) para productos
manufacturados provenientes de paises industrializados; la

concentracidén de exportaciones sobre una bien delimitada gama de
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bienes y servicios; y la reduccidn progresiva y selectiva de los
actuales niveles arancelarios que inhiben las exportaciones y que
gravan innecesariamente el consumo popular; y la creacidn de
entidades Regionales de compras y ventas conjuntas de insumos y

productos respectivamente.

Entre las orientaciones de politicas de precios, se incluyen: una

politica de elevacidn de los salarios reales, particularmente de los
minimos, que ademads procure que no se disminuyan -a corto plazo- en
ninguna circunstancia; induccidn de movimientos de precios relativos
para asegurar la oferta abundante y eficiente de los bienes y
servicios basicos y para la consecucidn de las reestructuraciones

del aparato productivo y del patrdn de consumo.

D. EILEMENTOS PARA UNA POLITICA DE CORTO PLAZO EN 1A
ESTRATEGIA GLOBAL DE SUPERACION DE LA POBREZA

Las modificaciones en las estructuras de produccidén, distribucidn vy
consumo planteadas anteriormente tienen periodos de maduracidn de
mediano y largo plazos. Mientras tanto, la Regidn enfrenta el
enorme reto de abandonar las politicas recesivas, o mantener las
expansivas en marcha, sin provocar desajustes tales que la obliguen

a dar marcha atras en su lucha contra la pobreza.

A la luz de los altisimos porcentajes de los ingresos en cuenta
corriente que representa el servicio de la deuda externa, como atras
se indicd, no parece viable empezar a darle servicio a la deuda
social si1 simultaneamente no se reduce el peso desproporcionado que
representa el servicio de la deuda externa; la Regidn necesita

encontray mecanismos para disminuir drasticamente tal peso. Pero
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ello no serd suficienter es necesario recuperar la capacidad de
crecimiento, 1lo cual supone recuperar 1la participacidn de la

inversidén productiva en la demanda final.

A rafz de la crisis de la deuda, la mayor parte de los paises de la
Regidn han estado involucrados, mads o menos continuamente, en

programas de estabi 1i zacidn. Adicionalmente, varios paises

inciaron, hacia mediados de 1los ochenta, programas de ajuste

estructural. Si bien es indudable que es necesario mantener

equilibrio en las balanzas de pagos, reducir la inflacién y
controlar el dé&ficit fiscal, el enfoque de ajuste sequido hasta
ahora ha contribuido a la disminucidn del producto geogr&fico bruto
per capita y, lo gue es mas preocupante, a la reduccidn en la
formacidn de capital y de los niveles de nutricidn, salud y
educacidon de los habitantes, DUe esta manera, dos de los principales
determinantes del crecimiento econdmico de largo plazo han sido

adversamente afectados.

Como demuestra la experiencia de algunos palises de la Regidn y de
otras regiones es, sin embargo, posible adoptar una estrategia que
permita recobrar el crecimiento, superando el desequilibrio en la

balanza de payos. Para ello es indispensable:

a) Adoptar politicas fiscales y monetarias menos restrictivas,
La adopcidn de tales politicas significa una mayor demanda de
divisas y wuna mayor presidn sobre el gasto publico. La
presidon sobre las divisas y la transferencia de recursos
presupuestales al exterior podria disminuirse recuperando
yradualmente el flujo de crédito internacional en condiciones

apropiadas y reduciendo a niveles compatibles con el

f‘“



87.

crecimiento la salida de divisas para el servicio de la
deuda. Diversos enfoques en esta area han sido
experimentados, frecuentemente con resultados positivos.

Adicionalmente es necesarioc aumentar la recaudacidon fiscal.

b) La asignacidn de recursos de todo tipo debe proceder con el

criterio de cuidadosa selectividad, dando prioridad a las

areas y sectores con mayor potencial de c¢recimiento vy
di sminucidn de la pobreza. El principio subyacente en esta
idea es que en perlodos de escasez y desequilibrios, 1la
equidad distributiva vy la eficiencia se hacen aGn mas
necesarias que en los periodos normales. En términos
concretos esto supone basarse menos en macrosenales
determinadas por el mercado -~-que reflejan la distorsionadora
concentracidédn prevaleciente de activos fisicos, financieros y
en poder de compra- e inversamente, basarse mds en el uso
eticiente y selectivo del instrumental de politica econdmica
con yue cuenta el &stado y en la Lisqueda de un consenso

social yue respalde su actuacidn.

Una parte sustancial de la politica ae coyuntura debe ser orientada
a proteger las actividades con mayor potencial de crecimiento y de
creacidn de empleos en el mediano plazo. E£n las situaciones donde
no existan capacidades ociosas, el tono de la politica dejard de ser
expansivo a corto plazo. g€n estas situaciones de presidn a la
capacidad de la economia, se vuelven esenciales las politicas de

selectividaa.

Dado que una buena parte de los paises de la Reyidn han aplicado
politicas recesivas que han afectado el nivel de vida de sus

mayorias, es necesario emprender programas _ compensatorios que

transfieran, rapidamente, ingresos a los grupos mas afectados.



89.

90.

- 38-

Ejemplos de tales programas son los de construccidbn plblica,
altamente yeneradoras de empleo, as{ como subsidios alimentarios vy
alimentacién directa. Los programas de construccidn-empleo pueden,
simultineamente, atender servicios pablicos (agua, drenaje)
educacién y salud, atacando 1la pobreza simultineamente por dos

viass la provisidén de servicios y la generacién de ingresos.

E. LOS SERVICIOS SOCIALES DEL ESTADO Y LA MAYOR
EFICIENCIA DEL GASTO SOCIAL

€s 1inadecuada la frecuente separacidén en el discurso y en la
practica, entre ta politica "social” y la "econbmica", donde se
asignan a la primera los campos de educacidn, salud y similares, asi
como el objetivo del "bienestar social", mientras que a la segunda
se asignan variables como los precios, los salarios, o el tipo de
camiio, y el objetivo de “crecimiento". Es inadecuada porque, como
yuedd dicho, el bienestar depende en mayor medida de las variables
asociadas comunmente a la politica econdmica y al crecimiento, que
de las asociadas con el bienestar y la politica social. Es
inadecuada, porgyue en la practica tal separacidn subordina 1la
politica social a la politica econdmica, porque la coloca como algo
secundario, y porque con frecuencia los efectos negativos de la
"volitica econdmica”™ pretenden compensarse mediante la "politica

social".

Bl enfoque mas adecuado resuita entonces de un doble proceso de
integracidns a) la de los "sectores de lo social" entre sT; y b)
la de lo econbmico y 1lo social en un cuerpo coherente por sus
objetivos flinicos y su manejo instrumental cohesionado; una auté&ntica

poliitica socio~econdmica. A nivel operacional, se trata de llevar a
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cabo acciones integrales que se realicen en forma integrada en un
espacio territorial - administrativo de tal escala qgue permita la
auténtica participacidn de la comunidad involucrada. Dicha
estrategia contrasta con las acciones tradicionales o

sectorialistas, que obedecen a enfoques fragmentados y aislados.

A finales de la década de los setenta, los gobiernos de la Regidn
destinaban al gasto social (transferencias y subsidios explicitos no
financieros) el 10.8% del producto interno bruto reyional, con un
rango de variacidn del 4.2% al 17.7s. Esto puede contrastarse a
manera de referencia con el 22% destinado por los palises de la
OCLE. A pesar de que el porcentaje alcanzado a finales del periodo
anterior a la crisis era de menos de la mitad del de los paises de
ia OCDE, tenfa una tendencia creciente. A esta tendencia, y al
aumento en los salarios reales en el periodo 1960-1980, corresponde
la disminucidn de la incidencia de la pobreza en esas décadas. Sin
embargo, a partir de 1981 dicha tendencia se revirtid y parva 1983 el
gasto social nabia descendido al 8% PJB Regional. Algunos estudios
realizados sobre 1la distribucidn de beneficios y costos del gasto
social en la Kegidn llegan a las siguientes conclusioness a) en
yeneral el 60% de las familias mas pobres recibe mads beneficios del
gasto social que los impuestos que paga, por lo que es positivo el
efecto 7redistributivo de las finanzas publicas, pero en menor medida
yue en los paises industrializados; b) sin embargo, el beneficio per
cipita de los gastos sociales es mayor para el 40% mas rico que para
los mas pobres; c¢) dentro de los gastos sociales, los mas
redistributivos son los de salud y los de educacidn primaria, en los
cuales el beneficio promedio de los hogares pobres es mayor gue el
de los hogares acomodados; d) los gastos de educacidn media, y sobre
todo universitaria, as! como los gastos en vivienda, agua potable,
alcantarillado y seguridad social, tienden a beneficiar mas a las

familias de mds altos ingresos.
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En los parrafos que siguen se ha delineado una politica para la
atencidn de necesidades especificas que busca: a) aumentar ei efecto
redistributivo del gasto social; b) lograr mayores beneficios
absolutos para los hogares mas pobres gue para el resto de la
poblacidén; y c¢) aumentar, en forma absoluta y relativa, el gasto
social. Por una parte, en el parrafo siguiente se delinean los
criterios generales a que estaria sujeto todo gyasto social vy, por
otra parte, en los subsiguientes se aplican estos criterios al gasto
social en necesidaues especificas. Una de las maneras de aumentar
los efectos redistributivos es seleccionar campos en los cuales
estos efectos suelen ser mayores y ponery en ellos el é&nfasis., Otra
manera es, en cada campo, dirigir prioritariamente el esfuerzo hacia
aquellos niveles de atencidn en los que son los pobres los mas
beneficiados. £ts el caso, por ejemplo, de la educacidn y, sobre
todo, de la educacidn de adultos. Por f{ltimo, se trata de llevar
prioritariamente todos los gastos sociales a los lugares donde
habitan los pobres: el medio rural y los barrios populares. gste es
ei caso del agua potable y de sistemas para la disposicidon de

desectios.,

£l gyasto social del Istado necesita una redefincidn profunda., Su
eticacia como complemento en la lucha contra la pobreza es mayor en
cuanto ' logre. a) esyuivar las tentaciones del paternalismo o el
simple asistencialismo haciendo participar a la poblacidn en todo el
proceso yue va desae la Jdentificacidn de necesidades hasta la

evaluacidn de resultados (participacidn); b) penetrar hasta los

nicleos efectivamente mas pobres de la poblacidn y no guedar, como
tiende a ocurrir, a nivel de las capas medias y medias-bajas

{(focalizacidn); c¢) ser eficiente y de bajo costo unitario, lo que

supone, entre otras cosas, modelos de atencidn que tengan estas
caracteristicas incorporadas y disminuir el porcentaje de gasto

administrativo {eticiencia) ; d) asegurar un financiamiento
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suficiente y sostenido en el tiempo (suficiencia y estabilidad);

e) superar la fragmentacidn sectorial (intersectorialidad); f)

descentralizar a los gobiernos locales la realizacidn de las tareas

(descentralizacidn); q) orientarse a las obras pequenas mas yue a

lag grandes (redimensionamiento); vy h) obedecer a prioridades

perfectamente definidas (priorizacidn).

Partiendo de una concepcidn integral del problema de los

asentamientos humanos, debe otorgarse prioridad basicamente a

facilitar a los pobres el acceso y la posesidn legal del suelo para
actividades de produccidn y uso habitacional. Ademas, enfasis a las
siguientes actividades:s a) dotar las zonas 1rurales y las urbanas
marginadas de agua potable, sistemas adecuados de disposicidn de
desecnos, servicios de energia y acceso vehicular; b) controlar en
forma efectiva el precio del suelo urbano; c) estimular la
produccidn de materiales e insumos, asf como desarrollar y difundir
las tecnoloylas apropiadas para la construccidn de vivienda popular
y sus servicios, en particular en 1la variante dJde autoconstrucciodn;
d) desarrollar . esquenas de financiamiento para mejoramiento
habitacional, adecuados a la economia del hogar pobre y aplicarlos
masivamente ; e) estimular la construccidén de vivienda urbana
popular para arrendamiento; y f) apoyar la autoconstruccidn, las
formas cooperativas de construccidn y otros modos de organizacidn
comunitaria para canalizar la participacién de la poblacidn en la

identificacién y ejecucidn de obras por auto-ayuda o ayuda mutua.

£1 resultado mas dramatico de la pobreza es la muerte prematura
originada en causas perfectamente evitables como la malnutricidon vy
las enfermedades diarréicas y respiratorias. £1 objetivo a alcanzar

es la Salud para Todos, entendida como las condiciones de salud que

permitan a todos los havitantes de ia Regidon llevar a cabo una vida

social y econdmicamente  activa. El1 perfil epidemioldgico
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prevaleciente en 1la Regidn, tanto el general como el de los pobres,
ya no estd constituido solamente por las enfermedades de la pobreza
arriba citadas. De manera creciente cobran importancia las
enfermedades del desarrxollo (las crbnico-degenerativas y las
derivadas del estilo de vida urbano como el alcoholismo, el stress,
etc.). Esto, aunado a los efectos de la crisis, impone a los
sistemas de salud de la Regidn un triple desaffo que habri de
vencerse para alcanzar el objetivo citado. A nivel estructural, los
desafios son. a) desarrollar sistemas de salud capaces de
enfrentar, en condiciones de eqguidad, la diversidad epidemioldgica
mencionada (desafio cualitativo); vy b) terminar con la exclusibn
de la poblacidn marginada de los servicios y atender las necesidades
del incremento poblacional (desafio cuantitativo). A nivel
coyuntural, la reduccidn de los ingresos de la poblacibdn a partir

del comienzo de la crisis, impone la necesidad de «c¢) impedir un

deterioro en los niveles de salud de la poblacidn (desafio
coyuntural).
Para alcanzar el objetivo y vencer los desafios de caricter

estructural, se reguieren cambios profundos en 1la actual estructura
y organizacidn de los sistemas de salud de los paises, que los hayan
mas eficientes, pues, de otra manera, la cantidad de recursos
requeridos rebasavia la capacidad de muchos de ellos, Una via
posible es el fortalecimiento de sistemas locales de salud
(inteyrados plenamente en el enfoqgue territorial-administrativo
arriba propuesto) que pongan é&nfasis en la participacidn de la
comuniuad, que otorguen prioridad a los problemas de salud de los
pobres, y que tengan la flexibilidad de adaptarse y transformarse a

medida gue dichos problemas vayan cambiando.
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Para evitar que la crisis dane la salud de la poblacidn, se requiere
llevar a cabo principalmente programas de - a) vigilancia

alimentaria y de monitoreo de la salud; b) prevencidn y control de

la desnutricidn; c¢) supervivencia infantil; d) ampliacidn de
cobertura de la atencidn primaria a la salud; e) vacunacidn
generalizada; f) erradicacién de vectores; g) desparasitacidn

masiva; y h) educacidédn nutricional.

A mediano y largo plazo, el acceso a una dieta alimentaria y
nutricionalmente adecuada para todos, dependerd del acceso a un
trabajo adecuadamente retribuido. En ese momento, muchas de las
raecomendaciones gque se presentan a continuacidon, en su mayoria
orientadas a erradicar el hambre en la Regidn, serdn 1innecesariase
a) subsidio, focalizado en los mas pobres, de los alimentos basicos
y el combustible para cocinarlos; b) estimulo de la autoproduccidn

alimentaria no solo en el medio rural sino también en el urbano,

aprovechando tecnologias de punta "desescaladas" como la
hidroponia; c) promocidn y apoyo a organizaciones solidarias como
la "olla comtn"; .d) apoyo a cooperativas de consumo ; e)

desarrollo de organismos comercializadores de alimentos, "tiendas
populares" y de otros articulos basicos, a muy bajos precios,
administrados por miembros de la comunidad; £) desarrollo de
alimentos enriquecidos con nutrientes criticos; g) programas de
alimentacidn complementaria a mujeres embarazadas y lactantes y a
menores ablactados; h) comedores en las escuelas de zonas
populares, tanto urbanas como rurales, donde el nino reciba
gratuitamente el alimento; i) estimulos para el establecimiento de
comedores subsidiados en las empresas; 3) proyramas de ayuda
alimentaria directa, en casos extremos, mediante el otorgamiento de

despensas o vales para su adquisicion.
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La educacidn es, al mismo tiempo que una necesidad bisica de todo
ser humano, uno de los campos fundamentales de inversidn para el
desarrollo. A largo plazo, los paises de la regién aspirxan a que
toda su poblacidén mayor de 15 anos haya completado la primaria y a
que una proporcidn importante continGe estudios secundarios técnicos
y universitarios. A corto plazo las prioridades son. la
eliminacidén- del analfabetismo, 1la educacién para  adultos, la
cobertura universal del ciclo primario para todos los menores, y la
reduccidn de la desercidn escolar en dicho nivel. Para esto Qltimo
resultan importantes. a) la provisidn de alimentos en la escuela;
b) las reformas educativas que hagan mas funcional 1la educacidn
para 1los habitantes del medio rural, y c¢) medidas administrativas

para que disminuyan la repitencia y el ausentismo.

Ademis de los riesgos médicos Y médico-asistenciales, las

instituciones de sequridad social atienden tipicamente las pensiones

o riesyos econdmicos de lavgo té&mino, invalidez, jubi lacidn,
muerte, parxa los estratos superiores de la poblacidn ocupada. Su
cobertura reducida y desigual, usualmente implica que las
transferencias del Estado a los organismos de seguridad social
tengan en la practica un impacto regresivo sobre la distribucidn del
ingreso. En consecuencia, a partir del ‘"congelamiento" en la
creacidbn de nuevos beneficios para los ya amparados y del esfuerzo
por homogeneizar las relaciones beneficio-costo parxa el trabajador
entre distintos subsistemas, protegiendo ademds los necesarios
equilibrios financiero y actuarial de los sistemas de seguridad
social, es necesario extender su cobertura a los grupos mas pobres y

en el corto plazo a los grupos vulnerables.

La garantia estatal del derecho a los satisfactores socio-econdmicos
basicos supone y, al mismo tiempo, necesita ser ratificado por la

garantia de los derechos civiles, comenzando por la proteccidn legal

;v
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y la seguridad ciudadana. En el esfuerzo por asegurar la efectiva
igualdad de todos ante la ley, es especialmente importante, en el
caso de los pobres, comenzar por protegerlos de 1la delicuencia
ordinaria gue les afecta desproporcionadamente. Entre las
orientaciones recomendables a este respecto se cuentans la primacia
de las estrategias preventivas sobre las correccionales; la atencidn
especial de adolecentes y jdvenes en estado de abandono; el refuerzo
de la actividad de patrullaje y prevencidn en el campo y en los
barrios populares; la agilizacidn de los procedimientos
jurisdiccionales y la wuniversalizacién de la asistencla legal para

la victima o el reo de extraccibén popular.

Por Gltimo, ademas de reorientar en forma sistematica sus politicas
de contenido social hacia el beneficio de quienes son efectivamente
mas pobres, tiene el Estado la obligacidn de apoyar a guien no puede
valerse por si mismo. De aqui surgen como principales programas los
de« a) Atencidn integral al preescolar, particularmente si
proviene de hogares incompletos o se encuentra en circunstancias de
abandono o de peligro. b) Proteccidn integral, defensa legal,
econdmica y psicoldgica de las madres solas, de los adolescentes
callejeros o en peligro, de los ancianos desvalidos, y de 1los
minusvalidos. c) Proteccién politica, juridica y econdmica de las
minorias étnicas, de los indigenas en especial, dentro del respecto

a sus tradiciones y su autonomia. d) Atencidn integral a los

refugiados y desplazados que lo requieran.



IXX. LA PARTICIPACION, EL ESTADO Y LR ACCION FREGIONAL

A. LA PARTICIPACION CIUDADANA

103. Una sociedad partlicipativa es una sociedad capaz de comprenaderse
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mejor a si misma. En el caso concreto de América Latina y el
Caribe, caracterizados por su gran heterogeneidad estructural, la
participacidén es un vehiculo indispensable para que la sociedad
mani fieste todo su potencial creativo, permitiendo gue se despliegue

la rigueza contenida en la diversidad.

La pobreza no es una sola ni tiene el mismo rostro en todas partes.
Tampoco son iguales todos los pobres. Pobres y pobreza tienen su
propia leterogeneidad y, al manifestarse, lo hacen con una enorme
diversidad. Esta, cuando gueda atomizada, es un elemento reforzador
de la pobreza. Sin embargo, cuando se transforma, a través de la
participacidn en proceso articulado, disminuye 1la vulnerabilidad de
la sociedad incrementando su capacidad de autoindependencia, ya que
la vulnerabilidad de cualquier sistema es inversamente proporcional
a la diversidad que contiene. La principal funcidn de la
participacibén es liberar el potencial creativo que las sociedades
manifiestan, en especial en los espacios de pobreza, como resultado
de la diversidad gque contienen. En este sentido, el rol de 1la
participacidn debe ser conciliar diversidad con creatividad,
mientras gue el rol del Zstado debe ser estimular mecanismos capaces

de conciliar participacidén con heterogeneidad.

leteroyeneidad, diversidad y creatividad son elementos gque pueden

conciliarse a través de la participacidén y, con el estimulo del
Estado, convertirse en agentes eficientes para la eliminacidn de la

pobreza. La sociedad participativa, en el largo plazo, es mas
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eficiente que la sociedad autoritaria, porque a diferencia de ésta,
aprende con la experiencia. En tal sentido, genera
retroalimentacidon entre Estado y Sociedad Civil, lo que es
indispensable en un programa como el de superacidn de la pobreza,

donde la dialéctica entre errores y aciertos resulta inevitable.

La superacidon de 1la pobreza plantea  problemas cruciales de
participacidn ciudadana al interior de las diversas estructuras de
poder. Jnicialmente, se trata de una modificacidn de la estructura

de oportunidades de participacidon o, si se prefiere, de una

distribucidn del poder, lo que obviamente implica grandes
transformaciones politicas. Es tan 1inGtil desconocer el verdadero
contenido de la cuestidn como el ignorar las variadas opciones que
se abren para abordarla, segin el método elegido, el tiempo previsto
para alcanzarla, las condiciones 1iniciales del proceso, el apoyo
social y politico con que se cuenta y el calculo de posibilidades de

alcanzar éxito.

Complementariamente, desde una perspectiva mas social, la superacidn
de la pobreza supone que el sistema de partidos politicos, se
plantee organicamente la 1integracidon y la articulacidn de los
intereses del muando de la pobreza. Esta representacidn es
fundamental para canalizar sus demandas, fortalecer su nivel civico
Y generar nuevos liderazgos sociales y politicos. Asi, 1la
superacidn de la pobreza no es una mera tarea burocratica ni tampoco
una misidn exclusiva de los grupos sociales. En rigor, es una tarxea
conjunta del Estado, la sociedad civil y el sistema de partidos

politicos.
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Una transformacidn significativa en el proceso de incorporacidn de
los pobres a la constelacidn de poder vigente plantea de inmediato
el problema de 1la coalicidén social y politica que hard suyo dicho
proyecto y lo proseguird a través de un proceso naturalmente
conflictivo. La heterogeneidad social de América Latina conlleva
una diversidad de intereses, lo cual gravita muy fuertemente en el
debi litamiento de la coalicidn electoral que incluya a los pobres.
El mundo de la pobreza es disponible para diversas formas de
movi lizacidén social y politica a las cuales es convocado, 21
reverso de la disponibilidad lo constituye la desmobilizacidn ante

el fracaso de una experiencia proseguida.

La importancia del asunto radica en el tipo de movilizacidn a la
cual se convoca al mundo pobre. Por cierto gue no hay recetas, sino
mGltiples opciones. Con todo, la movilizacidn es generalmente
exdgena o provocada desde afuera del mundo de los pobres. Se trata
de que adquiera un caracter enddgeno o, si se prefiere, una
modalidad de participacidn que involucre no sdlo la afectividad de
los participantes sino: también - su capacidad cognoscitiva y genere
una nueva practica social. Las movillizaciones pueden desarrollar
sus expectativas si, en verdad, logran fortalecer las organizaciones
aumentando sus Yecursos de poder y enriqueciendo la red soclial que
las une, a través de la diversificacidn y la generacidn de

instituciones de solidaridad colectiva.

Las instituciones de economia solidaria suelen ser pasadas por alto
por el gstado. Se las interpreta frecuentemente como procesos
residuales de escasa eficiencia, y la labor que tratan de desplegar
suele ser sustitulda por servicios asistenciales directos. No se
percile el enorme potencial que contienen. De alll que 1la
iniciativa popular y la creatividad que contiene resultan

tremendamente golpeadas por la accidn burocratica y tecnocritica de
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los organismos estatales. Esto es especialmente cilerto respecto a
los mecanismos de sobrevivencia de los pobres. Las instituciones
pertinentes del Estado deben apoyar y estimular las organizaciones
solidarias. En particular, cabe pensar, como se senala
anteriormente, en organizaciones econbmicas populares
autogestionadas, tales como talleres, empresas familiares y
microempresas en general, ademadas de otros tipos de organizaciones
comunitarias de apoyo mutuo. Tales organizaciones nacen y tratan de
sobrevivir en condiciones altamente precarias por carecer de todo
tipo de apoyo externo. De alli que su tasa de mortalidad sea muy
alta. Lo importante es tenexr presente gque ellas representan un

"querer ser" y un "querer hacer" de muchas comunidades pobres.

La 1ldyica del proceso de participacidn social y politica deberfa

conducir a la generacidn de una nueva estructura de oportunidades de

participacidn, constitufda por nuevos ¥y antiguos ambitos e

instancias, donde ahora se representan los intereses de los

anteriormente excluidos.

Un nuevo estilo de desarrollo es un tema puramente retdorico si no
germinan las nuevas instituciones que canalizan las nuevas ideas.
No hay disenos previos, sino lineas tendenciales de aceleracidén del
proceso. incorporacidén a las instancias de concertacidn con 1los
grupos corporativos, representacion en todas las estructuras

politicas, sean ellas nacionales, regionales y en las reglas del

juego relativas a qué tipos de organizaciones se promoverdn con
caracter prioritario y sistematico y a las modalidades y mecanismos
consultados. Obviamente, antes de la definicidn de las reglas de

juego, es necesario contar con informacién confiable sobre la

organizacidn marginal.
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Los diversos y variados estudios acerca de las estrategias de
sobrevivencia en el mundo de los pobres han evidenciado que es
posible cooperar al desarrollo futuro de nuevas estrategias de
supervivencia, las cuales pueden significar 1la satisfaccidn de

nuevas y mds complejas necesidades bisicas.

Se aprende a participar, participando; no hay sustituto para la
practica social. Es el valor simultaneamente finalista e
instrumental de la practica participativa 1lo que concita su
despliegue de modalidades y de tipos de participacidn social. La
participacién es un medio para satisfacer necesidades y un fin en si
misma, poryue es una pr&cticav de autogobierno. De ahi deriva 1la
diticustad de su evaluacidn extrinseca, segiin cinones consagrados.
Asi, el criterio de relevancia, segin la significacién econbmica,
social y politica de las acciones emprendidas, debe complementarse
con el criterio del aprendizaje social. De ahi derivan muchas de
las dificultades, tropiezos y fracasos de las politicas de promocidn
y ayuda a las organlzaciones marginales. £n el limite tedrico, es
ficil descartar las acciones asistencialistas; en la practica, son
siempre m3s complejas y matizadas. Es frecuente que en la ©optica de
las tecnocracias Y burocracias gubernamentales los prejuicios
prevalezcan sobre los juicios de la realidad.
B. LA CAPACIDAD Y SENTIDO DE LA INTERVENCION DEL ESTADO

21 fendmeno estatal se manifiesta de diversaz maneras. 4L los

efectos de presentar las transformaciones a que debe someterse el
Estado para superar la pobreza , se distinguird el Estado en cuatro
dimensiones: a) el £stado como aparato burocratico; b el Estado

como instancia de decisiones dJde politica plblica; ¢) el Estado a
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través de las colectividades territoriales menores y d)
finalmente, el Estado que recoge a la nacidn como su sustrato
cultural e histdrico. Cada una de estas dimensiones del Estado
deberd experimentar transformaciones especificas para responder al

reto planteado.

La exigencia de wuna mayor capacidad de gobierno implica una mejor
capacidad de operacidén de su aparato burocratico. Ello supone 1la
existencia real de autoridad plblica con un poder efectivo de
coordinacidn sobre las diferentes burocracias gque ejecutan las
tareas gubernamentales. Asi mismo, la capacidad de gobierno supone
contar con un apoyo técnico de alto nivel para la prosecucidn de la
politica publica y el establecimiento de prioridades. La
jerarquizacidn de prioridades se hace indispensable por el factor
tiempo, la breve duracidn de los mandatos democraticos de los
gobiernos y por la escasez relativa de recursos humanos dotados de
idoneidad técnica. De este modo, la capacidad para superar la
pobreza supone la eleccidn de acciones estratégicas que generen
procesos que rompan la inercia de las estructuras reproductoras de

la pobreza.

Es de urgente necesidad la generacidédn de una Autoridad o Ejecutivo
Social, en el mas alto nivel de la conduccidn administrativa del
Estado. Tal autoridad podrd facilitar una armonizacibén entre las
politicas econdmicas y las politicas sociales con vistas a elaborar
una politica plblica unificada. Asi mismo, ella serd un factor de
tecnificacidn de 1la politica plblica en lo que hace relacidn a sus
dobles efectos econdmicos y sociales. La emergencia en ia Regidn de
tales Autoridades o Ejecutivos Sociales facilitara asi mismo la
accidn coordinada y efectiva de las politicas sociales, asi como 1la
difusidn de informes sociales periddicos para conocer los avances y
retrocesos en el programa soclal y, mis en concreto, en el proceso

de superacidn de la pobreza.
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116. Una mayor capacidad de gobierno supone un poder de convocatoria y de
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concertacidn con los grupos y organizaciones de la sociedad civil.
También, 1la bﬁsqueda de consenso con los partidos de oposicidn, en
este caso, en torno a la politica plblica para superar la pobreza.
Hay que tener presente que, en las diferentes mesas de negociacidn y
concertacidn, los grandes ausentes son los pobres, ya que carecen de
organizacibnes o, cuando ellas existen, carecen de recursos de
poder. Al Gobierno, especificamente a 1la Autoridad o Ejecutivo
Social, corresponde la funcidn de proteccidn de los intereses de los

marginados en las diferentes decisiones de politica pUblica.

Es 1indispensable remover los obstaculos que impiden la incorporacidn
politica de los pobres a las decisiones puablicas. Debe tenerse
presente gue la ciudadanf{a es el Gnico recurso de poder eventual de
los poores. El nimero de sus votos les otorga un poder electoral
que, eventualmente, puede ser empleado en la defensa de sus
intereses. En suma, hay una dimensidn de pobreza politica que se
debe remover con una exigente democratizacidn y modernizacidn de la
Administracién que facilite a los pobres el ejercicio de sus
derechos y el acceso a sus instancias de decisidn. La remocidn de
las barreras politicas y administrativas es una precondicidén para
acceder a diversos servicios, obtener subsidios y créditos y para el

ejercicio de actividades econdmicas y sociales.

La evidencia de desigualdades econdmicas y sociales de caracter
yeoyrafico o espacial obliga a considerar esta dimensibén del
Estado. Las desigualdades de caracter espacial implican tareas
inherentes a la accidn del Estado y de los grupos sociales. Desde
las perspectiva del Estado se 1impone el examen permanente de los
impactos geograficos desiquales de su politica plblica y més

precisamente de las acciones que mantienen, aumentan o disminuyen la
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pobreza. Consiguientemente, una vez establecido el impacto
desigual, es necesario compensarlo a través de la asignacidn de
recursos a las zonas deprimidas. Por su parte, los grupos sociales
de tales areas geogrificas deprimidas, secular o coyunturalmente,
requieren una movilizacidn social para resguardar sus intereses. La
movi lizacidn, a su vez requlere institucionalizarse a través de
Organos con capacidad de decisidn. Se trata de una instancia de
decisidn intermedia entre el Gobierno Central y los municipios.
Para gue esta descentralizacidn sea orginica debe acompanarse de un
proceso similar de desconcentracidn  de las tareas de 1la

administracidn.

Una nota especial requiere el Gobierno Municipal. En el actual
grado de desarrollo social de la Regidn, el municipio, aparece cada
vez mas como lugar privilegiado para enfrentar el reto de la
pobreza. Dos ©Ordenes de razones sustentan la estrategia de
fortalecimiento comunal para superar la pobreza. En primer término,
como instancia a una escala posible de participacién para los
ciudadanos y a una distancia mds prdxima de los excluidos. Ademas,
como instancia de participacidn puede acoger las mas variadas de sus
modalidades (politica, productiva, cultural y social). En segundo
término, la politica phblica que genera el municipio puede ser
intersectorial; esto es, con gravitaciones mUltiples y reciprocas en
los tradicionales sectores sociales y en una perspectiva mas
unificada de lo econdmico-social. Con todo, 1la municipalizacidén
puede desvirtuarse si es una modalidad de descentralizacidn espirea,
esto es. si distribuye nuevas competencias sin recursos adicionales

o i entrega mas recursos s$in otorgar las debidas competencias.

Finalmente, corresponde aludir al sentido de 1la intervencidn del
Estado para superar la pobreza. Es el Estado-Nacibén el portador del

sentido cultural e histdrico de la comunidad. En este plano hay que
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remover la connaturalidad de la miseria en la vida social. 8dlo en
la tensidn y con las exigencias de una tarea nacional es posible
provocar el cambio cultural que convierta a 1la miseria en una
situacidn intolerable para la convivencia social. Este nuevo ethos
social debe expresarse en los mensajes de la comunicacidén social, en
la motivacién del servicio plblico, en el compromiso de las
organi zaciones sociales mas variadas, en fin en toda la cultura
social de cada sociedad. Este es el marco sociocultural, en que las
normas democraticamente dictadas por el Estado cuentan con el

respaldo efectivo de la comunidad nacional respectiva.

C. LA ACCION REGIONAL

AGn cuando los pafses de América Latina y el Caribe registran
diferencias en sus grados de desarrollo, asi como en 1la magnitud vy
alcance de 1la pobreza, resulta fundamental la adopcidn de metas
comunes, preferiblemente cuantitativas, dentryo de wun Programa de
Accidn Regional. Tales metas, ademas de plasmar materialmente el
compromiso politico de los gobiernos demandan el establecimiento de
mecani smos operativos de seguimiento y de cooperacidn
técnico-econdmica ligados, cuando sea factible, a los organismos de
integracidn existentes, asl como un flufdo intercambio de

experiencias.

Para el mejor seguimiento, evaluacidn y coordinacidn de los
programas de superacidn de la pobreza, los paises podrian encomendar
a uno de los organismos internacionales de la Regidn, con la
colaboracidédn de los demas, el compilar, analizar y publicar
periddicamente un conjunto de indicadores basicos comunes de

aesarrollo social en forma aniloga a como viene haciéndose en
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materia econdmica, Convendria igualmente, establecer de com@in
acuerdo, un sistema de "Alerta", que permita anticipar y corregir

con rapidez las situaciones de mds grave emergencia social.

El comln compromiso de los palses de América Latina y el Caribe con
una estrategia econdmica centrada sobre la superdacidn de la pobreza
puede y debe renovar el impulso hacia 1la integracidn regional vy
subregional. Inspirados en un mismo proyecto de democracia politica
y social, los programas estructurales y las politicas coyunturales
de cada palis pueden con mds facilidad armonizarse y apoyarse
reciprocamente; los acuerdos integracionistas de produccidon y
comercializacidén tendrdn piso tanto mas sblido cuanto mayor sea el
pimero de consumidores incorporados a cada mercado; y la capacidad
negociadora ante terceros paises o la comunidad mundial se veria
rvobustecida. Todo lo cual subraya 1la conveniencia de revisar y
repensar sistematicamente los esquemas y convenios de integvacidn
vigentes dentro de la Regidn, en términos del modo como ellos mejor
pueden tontribuir y pueden beneficiarse del Programa de Accidn para

la superacidn de la Pobreza.
Entre ias modalidades que poéria asunir la cooperacidn cabe destacar.

a) El establecimiento de empresas multinacionales latinoame-
ricanas de produccidén de aquellos bienes de consumo masivo
cuya produccidn regional tenga ventaja sobre: la produccidn a
nivel nacional. Los bienes tales, como farmacos o
medicamentos basicos son ejemplo de 1lo anterior y su

comercializacidn podrfa liberarse en los palses de la Regidn.
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La adopcidn de regimenes especlales pava facilitar la
comercializacidn intraregional de bienes basicos de consumo

masivo como parte de un Programa Regional de Erradicaciédn del

Hambre en la Regidn.

La constitucidn de un Fondo Regional de Alimentos, dentro del
cual quepan, de una parte, donaciones de solidaridad regional
con destino a la distribucidn subsidiada entre los mis pobres
Y de otra, mecani smos comerciales (compensacibn,
triangulacidn, unidad de pago ad hoc, ademis de los
convencionales). Se avanzaria asi en un esquema de seguridad
alidentaria regional, donde los paises deficitarios podrian
recioir tratamiento preferencial por quienes producen
excedentes, dando as! un marco de referencia y accidn para los

programas internacionales de apoyo alimentario.

En t&rminos similares, cabe pensar en la constitucibén de un
Fondo Regional de Desarrollo Social destinade a apoyar el
financiamiento local de 1la produccidn de bienes y servicios

basicos y de las actividades productivas de los pobres.

Los acuerdous de comercio reciproco sobre bienes producidos por
pequenos empresarios, mecanismo yue podria complementarse cons
i) una politica de compras oficiales; ii) la formacidn de
comercializadoras multinacionales para exportar también a
terceros paises; 1iii) la compra preferencial a unidades de
produccidn solidaria, o iv) la reorientacidn del crédito de

proveeeaores hacia estos productos.

il desarrollo de areas fronterizas, con &nfasis en su aporte a
la disponibilidad de bienes basicos y al mejoramiento en las

condiciones iaworales de ia poblacidn mas pobre.
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g) Programas regionales sectoriales especiales en las distintas
dreas que integran los planes nacionales de superacidn de la

pobreza.

h) El intercambio de experiencias en el area de tecnologia

apropiadas parva la elaboracidén de bienes y servicios basicos.

1) £1 intercambio de experiencias administrativas en la ejecucidn

de programas sociales.

3) La cooperacidn técnica horxizontal entre Y de las
organizaciones populares y comunitarias. Se trataria de poner
la "teleinformatica" al servicio de los pobres, de manera que
algunas centrales ubicadas estratégicamente en diversos puntos
de la Regidn reciban informacidn sobre aportes y soluciones
exitosas en ciertas areas de pobreza y las difundan a otras

donde puedan ser Gtiles.

Sin menoscabo del papel capital asignado al mercado interno como
nuevo eje dinadmico del crecimiento y sin ignorar tampoco que los
recursos parxa enfrentar el problema de la pobreza tendrian que
provenir principalmente de la propia Regidn, es sin embargo
indispensable la presencia coordinada de los paises latinoamericanos

y del Caribe en el escenario mundial, principalmente paras

a) Defender la estabilidad de mercado de productos tradicionales,
los cuales representan todavia cerca del 70% de las
exportaciones de la Regqidn y cuya demanda externa tiende a

decrecer aceleradamente.
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b) Articular y negociar mecanismos que permitan a cada pals de 1la
Regidn liberar una parte sustancial de los recursos hoy

comprometidos al servicio de la deuda externa, para

destinarlos al pago de la mas impostergable deuda social. A

este propOsito podrian destinarse los aumentos de capital en
los oryani smos financieros multilaterales, los ahorros
provenientes de 1la disminucidn de tasas de interd@s o del valor

de mercado de la deuda externa.

c) Fortalecer las capacidades de generacidon autdnoma y de
asimilaciédn tecnolbgica desde los pafses centrales, tanto de
caracter productivo como de caracter social, en forma que ella
contribuya tanto a la superacidn de la pobreza dentro de la
Regidn como a la reinsercidn de América Latina y el Caribe en

la hoy inequitativa divisidén mundial del trabajo.

d) Loyrar la apertura de una ventanilla social en los oryanismos
internacionaies de crédito para financiar las estrategias de
superacién de la pobreza, mediante operaciones de crédito en

condiciones esgpecialmente blandas.

Por Giltimo, ademds de sus funciones actuales, las Agencias del
Sistema de Naciones Unidas podrian apoyar el diseno, ejecucidn de
proyramas interagenciales de superacidn de la pobreza, asi como
brindar apoyo técnico a los paises en negociaciones internacionales

gue puedan comprometer el bienestar de sus habitantes mas pobres.

v
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Por Gltimo, es fundamental tener presente gue dentro de la
estrategia global desempeﬁarén un papel primordial la participacidn
y movi lizacidn ciudadana, la orientacidn politica de 1la intervencidn

del Bstado y la accidn Regional coordinada.

En suma, gqgue el gran reto que la pobreza plantea a las sociedades y
los Estados de América Latina y el Caribe exige una gran dbsis de
solidaridad y creatividad a las primeras y de voluntad politica,

equidad y eficacia a los segundos.






