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PREFACTO

la Comisién Econémica para América Iatina y el Caribe (CEPAL),
el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollc (PNUD)
y el Forxlo de las Naciones Unidas para la Infancia (UNICEF)
convocaron conjuntamente la "Reunidn sobre crisis exterma:
proceso de ajuste y su impacto inmediato y de largo plazo en
el desarrollo social. ¢Qué hacer?". Esta tuwo lugar en la
ciudad de Lima, entre el 25 y el 28 de noviembre de 1986, y
contd con el auspicio del Gobierno del Peru y la participacién
de responsables qubernamentales de las politicas sociales de
los paises de la region.

En ella se consideraron estategias y propuestas de accidén
para superar la pobreza y lograr un desarrolle social en
armonia con el desarrolle econdmico, con miras a que la
superacic’:n de la pcbreza constituya un elemento de 1la
expansion econdmica, y a que los frutos de tal expansién se
distribuyan equltatlvame.nte.

Para la preparacién de este mportante encuentro, la
CEPAL, en colaboracién con las organizaciones anteriormente
nmciomdas, y con una participacién muy significativa del
Programa Regiorial del Empleo para América Iatina y el Caribe
(PREALC), -elaboré el documento titulade Desarrollo
transformacidn v equidad: la superacidn de la pcbreza, que se
incluye en esta publicacién. En la preparacién de ese
documento se procurd integrar las dimensiones de la politica
econdmica y de la politica social gue, en estrecha
interrelacién, pueden contribuir a reducir la pobreza que
afecta a un porcentaje considerable de la poblacién regicnal,
El documento no incluye un diagndstico, por ser éste
suficientemente conocido. Se concentra, en cambio, en el
disefio de una estrategia desagregada en maltiples niveles,
desde los generales hasta los especificos, cuyas politicas
podrian formar parte de un proceso progresivo de integracion
de la poblacidén pobre a la plena participacién en 1la
produccién y el consumo; trata ademds, fundamentalmwente, de
las instituciones y servicios orientados a evitar la
reproduccidén de la pobreza.

1a estrategia intenta abordar la complejidad del fendmeno
de la pcbreza teniende presente que hasta el momento el
crecimiento econdmico, por si solo, no ha sido suficiente para
alcanzar la plena participacidén, y que la resistencia de dicho




fendmeno ante los instrumentos de politica macroecondmica
sefiala la necesidad de un conjunto integradc de acciones que
ataquen las causas de la pobreza tanto en el plano econdmico
camo en el social.

For ello, -la estrategia incorpora la nocidn del ajuste
estructural con equidad y el disefio de las politicas de
invarsién y de crecimiento que, vinculadas a las politicas de
distitucién del ingreso, harian posible la expansién del
emplec productive, sin el cual dificilmente se podrd reducir
el volumen de la poblacidn hoy afectada por la pobreza,

Ias acciones propuestas en relacién con las instituciones
econdmicas tienen estrechos vinculos con las acciones en
relacién con las personag y las instituciones sociales, En la
estrategia se entiende que es necesario crear condiciones para
la plena incorporacidn de lag personas a la vida util, como
asimismo hacer posible que éstas estén acogidas a una
sequridad social bdsica. Con ello se trata nada mencs que de
lograr «que las perscnas desarrcllen plenamente sus
potencialidades biclégicas e intelectuales. No hay crecimiento
econdmico sin personas capaces, Y no hay sociedades
demccrdticas si los seres humanos ne cuentan con los recursos
que les permitan su plena incorporacién a la sociedad. Esta
aspiracién de una ciudadania social para toda la poblacidn se
vincula estrechamente a los conocimientos existentes schre la
forma en que se reproduce la pobreza, a través de un ciclo que
ge inicia con un embaraze insuficientemente atendido, y se
contintia en las carencias de alimentacicn, salud, educacidn y
capacitacién durante la etapa formativa que conduce a la
incorporacidn a la actividad econdmica y social. Por eso, la
estrategia contiene propuestas concretas sobre odmo organizar
acciones y servicios, con participacién del Estado, las
comnidades, las organizacicnes no gubernamentales y las
enpresas, con wmiras a modificar y superar la actual
reproduccién de la pobreza de una generacidn en otra. Dicha
reproduccidén es un fendmeno de privacién en cuanto al acceso
al ingreso, al emplec y a los bienes materiales; pero es
ademas una privacion en relacidn al acceso al capital cultural
de una sociedad.

El documento otorga también prioridad a las politicas de
capacitacién de los Jjévenes, como una forma de incidir
favorablemente en el futuro de las sociedades latinocamericanas
vy del Caribe, Aborda azimismo las politicas de eguipamiente de
bienes de produccidn y de asistencia técnica para proyectos
commales y locales: éstos tienen por objete permitir la
participacién de los sectores pobres y el aprovechamiento de
recursos humancs actualmente marginados del proceso de
desarrollo por falta de instrumentos minimos, tanto materiales
como de conocimiento.

Al analizar las politicas de emplec productivo, se
considera particularmente la necesidad de aumentar el efecto
emplec del c¢recimiento, y se enfatiza el papel del sector
piblico en programas de emplec de emergencia, Junto con ello,
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se plantean politicas de transferencia dinamica de activos y
politicas salariales capaces de armonizar crecimiente y
redistribucién.

En la estrategia indicada se ha procurado evitar dos
extremos: la presentacidén de nociones excesivamente generales,
que poco contribuyen a la formulacidn de una politica, v la
enumeracién de acciones y medidas excesivamente especificas,
por cuanto, dada la gran diversidad de las situaciones
nacionales, éstas podrian resultar poco aplicables. En cambio,
se han destacado las formas en que cada sociedad nacional
puede disefiar estrategias concretas; las modalidades posibles
de ejecucidén, y la atencidén preferencial a grupos sociales
prioritarios, en el marco de una politica general que tenga -
por cbjetivo la integracicdn progresiva de estos gruipos en una
estrategia global de desarrolleo, equidad y democracia.

En el disefic de la estrategia se ha tenide conciencia del
riesgo de creer que un conjuntc de propuestas basta para
cambiar una situacién sccicecondmica que ha persisitido a
pesar de las importantes tasas de crecimientoc registradas en
la regidn entre 1950 y 1980. Por eso, se entiende, como dice
el documento, que ™un esfuerzo suficiente como para superar
los factores estructurales y coyunturales que determinan la
pobreza supone el desarrollo de principios de solidaridad
nacional, que se hasan en la aceptacidn de que el "otro" tiene
derecho a lograr el desarrollo como ser humano; esto significa
superar las barreras de discriminacién por sexo, raza,
cultura y clase social.®

la presente publicacién se completa con el informe de la
reunién de Iima, a la gue ya se ha hecho referencia. En el
texto de dicho informe se encuentran significativas propuestas
de autoridades y técnicos nacicnales, formuladas a la luz de
sus experiencias en el disefio y ejecucién de politicas para la
superacién de la pcobreza. El debate de la reunidén se apoyd en
un comjunto de documentos elaborados por los participantes y
por consultores naciocnales, que estudiaren en detalle las
condiciones scriales de cada pais antes de la crisis de la
presente década, asi como los efectos negativos de dicha
Ccrisis sobre los sectores que ya tenian menor participacién en
los frutos del desarrollo. El informe incluye un andlisis
sobre el impacto de la crisis externa y de las politicas de
ajuste econdmice y de distribucidn del gasto social. Si bien
la reunidn no tuvo por objetivo especifico el analisis de las
estrategias que podrian adoptar los paises frente al problema
de la crisis externa, la lectura del informe permite apreciar
due hubo amplio consenso en seflalar la incompatibilidad entre
el desarrollo social y las actuales condiciones de servicio
del endeudamiento de la regidn con el exterior.
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Primera parte

DESARROLIO, TRANSFORMACION Y EQUIDAD:
IA SUFERACION DE 1A FOEREZA */

*/ Este estudio se presentd a la Reunidn scbre Crisis
Externa: Proceso de Ajuste y su Impacto Immediato y de Largo
Plazo en el Desarrollo Social ¢(Qué Hacer? (Lima, 25 al 28 de
noviembre de 1986) vy a la Conferencia Extraordinaria de la
CEPAL (México, D.F., 19 al 23 de enero de 1987). En su
preparacién participaron la Comisidn Econdmica para América
latina y el caribe (CEPAL), el Programa de las Nacicnes Unidas
para el Desarrolle (PNUD), el Programa Regional del Empleo
para América Latina y el Caribe (PREAIC) y el Fondo de las
Naciones Unidas para la Infancia (UNICEF).






Introduccidn

Ia superacidén de la pobreza Yy el logro de socledades
equitativas en el marce del desarrollo han constituide los
aspectos centrales del debate y de las luchas ideclégicas del
giglo XX.

A lo largo del proceso de nmlllzacmnes soclales en
torno a las orientaciones del desarrcllo, se ha llegado al
reconocimiento del derecho de los individuos y de las familias
a no estar sometidos a condiciones de pcobreza o de zegregacidn
sccial. El consenso sobre la existencia de ese derecho no es
séleo un cambio miy importante en los valores contemporanecs:
por su corversidn en expectativa normal de las sociedades, lo
que redefinié sus demandas, y por su inclusidn como principie
legitimador de los sistemas de poder, es también un fundamento
de los sistemas politicos.

Paralelamente, se produjo una transformacidn conceptual
en la forma de considerar los dbjetivos de la economia. EL
crecimiento econdmico fue evaluado y legitimade en relacidn al
bienestar colectivo, y junto a los indicadores de producto se
consideraron las wmediciones de ingreso por habitante, la
distribucién del ingreso por tramos y los resultados sociales,
manifestados en indicadores de esperanza de vida, educacidn,
consunmo cultural y otros.

El acuerdo de principio en torno al derecho colectivo a
cordicicnes minimas de bienestar no ha significado que éstas
tengan vigencia a escala universal. Incluse la transformacicdn
de los paises hoy desarrollados en sociedades equitativas es
un proceso cue se inicia con posterioridad a la crisis de los
afos treinta v en la mayoria de los casos se generaliza a
partir de los afnos <incuenta.

Ia vinculacidn entre la equidad y el crecimiento
econdmico ha sido también reconocida. Existe acuerdo respecto
a que, en etapas avanzadas de desarrollo, la diferenciacidn
social que éste promueve y el papel creciente que adquieren en
la produccién las capacidades humanas establecen una
distribucidon progresiva del ingreso econdmico y cultural,
aunque éste no conprenda necesariamente a toda la poklacidn.
El desacuerdo se establece sobre la prelacién entre
acumilacidn y distribucién. Para unos, la primera es condicidn
previa a la sequnda, mientras gue para otros las politicas de
distribucién de activos o de distribucidén de ingresos san
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condicicnes indispensables para lograr las condicicnes
dinamicas del crecimiento. Ni la teoria econdmica ni las
correlacicnes empiricas han brindado pruebas irrefutables a
favor de una u otra hipdtesis, posiblemente porque entre otras
razones la discusién, al aislar ciertos factores explicativos,
deja de lado el espacio politico en el que se juegan las
opciones de acumilacidn y distribucién.

Ia inclusién de dicho espacio permite postular la
asociacién entre crecimiento, equidad y democracia come
cdbjetivo voluntario hacia €l cual orientar el proceso
histérico de desarrollo, y asimismo como relacidn en auyo
entrecruzamiento radica la dinidmica de la transformacién
econdmica, social y politica. Ia primera perspectiva es la
orientacién no =élo de los valores de las sociedades
contemporaneas, sino especificamente de los principios
fundadores de las naciones de la regidn., Ia segunda plantea
una revisién de los factores explicativos del desarrollo y
presenta un conjunto de acciones de intervencién para
lograrlo.

El pasado de los paises hoy desarrollades muestra la
relacidén entre procesos de transformacién de las estructuras
agrarias, crecimiento econdmico y emergencia de una
organizacidn soclal egquitativa; la vinculacién entre procesos
de crecimiento y de apertura demccratica en una tensidn
creadora de expansién del mercado y superacidén del conflicto
acumulacidn~distribucién por medico de los incrementos de
productividad y el establecimiento de nuevas condiciones
sociales y politicas, y la articulacién entre la participacidn
politica universal y el surgimiento de los derechos sociales,
que a su vez dieron fundamento a la valorizacién de las
personas, Estas, en cuanto capital de conocimiento y de
capacidades, llegarcn a concebirse como factores esenciales de
la productividad. Finalmente, el pasade de escs paises miestra
la interaccién entre la demccracia —-—incluso en sus formas
comunitarias—— y la integracidn social, relacidén reciproca
sobre la cual se construyd la ampliacidén de los mercados y el
dinamismo del desarrollo.

Este documento presenta, con vistas al desarrolleo futuro
de la regidn, estrategias para lograr y consolidar
similtdneamente el crecimiento econdmico, la eguidad y 1la
democracia. No cabe, en consecuencia, reiterar su contenido en
esta introduccién. Si corresponde, en cambio, destacar algunos
ambitos en relacidén a los cuales tendria que definirse una
estrategia de superacién de la pobreza y de logro de la
equidad.

El primero es que un esfuerzo suficiente como para
superar los factores estructurales y coyunturales que
determinan la pobreza supone el desarrollo de principics de
solidaridad nacional, gue se basan en la aceptacidn de que el
Motro" tiene derecho a lograr el desarrollo como ser humano:
esto significa superar las barreras de discriminacién por
sexo, raza, cultura y clase social.
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El sequnde es gue las politicas de superacidn de 1la
pobreza, lejos de establecer una relacicn de dependercia entre
individuos necesitados y Estado benefactor, deben constituir
un conjunto de acciones destinadas a sentar las bases de una
capacidad para la participacidn sociocecondmica auténoma.

El tercero eg el reconocimiento de que las politicas de
desarrolleo con eguidad se constituyen en orientaciones
dominantes en un procesc de apertura democratica cada vez mis
profundo, lo que significa incorporar las tensicnes vy
conflictos entre los grupos soclales y entre algunos de éstos
y el Estado, Dichas tensicnes y conflictos sélo pueden
resolverse mediante la interaccidn entre el ambito pelitico y
un Estado presidide por erientacicnes de desarrcllo.

El proceso de desarrollo, equidad y democracia es
necesariamente un procesc de articulacidn constante entre
acciones 1immediatas y orientaciones de largo plazo; de
control de algunas expectativas irmediatas y satisfacciones
diferidas al futurec; de acumlacién y distribucidn, ¥y
finalmente de orientacidn y participacién. Reclama, en
consecuencia, una base politica de sustentacidn, asi como una
gobernabilidad que haga posible el logro de las
transformaciones.
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I. FUNDAMENTOQS DE LA ESTRATEGIA
A. CONSTDERACIONES GENERAIES

1. El esbozo de una estrategia regional para superar la
pobreza y lograr la ecuidad social implica considerar
similtdneamente los factores estructurales propios de las
caracteristicas del desarrollo de la regidn y los factores
coyunturales que, dada la crisis externa, han agudizado los
problemas sociales preexistentes, y han creado muevas
dimensiones de Jla pobreza y nuevos obstaculos para la
movilidad social,

2. Ia estrategia cue se presenta en este decumento tiene,
por tanto, un doble cardcter. Por una parte, constituye una
referencia para el desarrollo social de largo plazo: miestra
una perspectiva de cambioc de las sociedades cuya plena
expansién se alcanzard a partir del afic 2000. Esta fecha no
sélo inicia un muevo siglo y un nuevo milenio, sino tanbién
irdica una nueva etapa de produccidn y organizacidn social,
gue ya se amncia en las sociedades desarrclladas. Por otra
parte, la estrategia tiene presente la urgencia de politicas e
intervenciones sociales que atiendan las urgentes necesidades
humanas que, con posterioridad a la crisis externa de los afos
ochenta, han adquiride un caracter dramatico, en especial en
lo que se refiere a las bases de la schrevivencia humana, la
alimentacién y la salud.

3. Ilas considerables diferencias que originalmente
existieron entre los paises latincamericanos (de naturaleza y
escala del espacio fisico, de dotacidn de recursos, de volumen
de pcblacidén, de bases culturales) se han hecho aun mayores
debido a los desiguales ritmos y las diferentes modalidades
del crecimiento econdmico, la mayor o menor concentracidén de
los ingresos, los diverscs grupos que han sido beneficiarios
de las politicas piblicas de redistribucidn y las
condicionantes del sistema de poder. En consecuencia no existe
una sola situvacidn social comin a los paises de la regidn; las
situaciones sociales son miltiples vy por ello las estrategias
han de ser igualmente miltiples. las bases estratégicas
presentadas en este documento deben ser consideradas,
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entonces, séle como una referencia para acciones nacicnales
cualitativamente diferentes, que tendrdn en comin sdélo el
logro de cbjetivos sociales similares.

4, Incluso el fendmeno de la pobreza, cuyas manifestaciones
(morbilidad, mortalidad, insuficiencia alimentaria y privacicn
cultural y social) presentan rasgos comunes en toda la regidn,
debe ser abordade tomando en cuenta las diferencias entre
paises. Ia naturaleza de la pobreza y de las causas gue la
determinan son profundamente divergentes sequin se trate de la
pobreza rural de sociedades predominantemente agricolas, de la
pobreza urbana articulada con el desemplec abierto y el
suberplec de econamias que no logran crear los puestos de
trabajo al ritmo de crecimientc de la poblacidn, o de la
pobreza de una fuerza de trabajo ocupada por una economia
dinamica ascciada a una estructura de remmeraciones e
ingresos profurdamente concentrada.

5. la regidn =--con grandes diferencias segin paises——
registré en el periodo 1950-1980 una profurda transformacidn
de las estructuras econdmicas y sociales. Su poblacidn se
duplicd en volumen y se hizo mas urbana; hubo desarrollo de
las ocupaciones en la industria y en los sectores terciarios
modernos (sociales, financieros y de apoyo a la produccidn) y
se registraron cambioz trascendentales en los niveles
educativos. Esta transicidn estructural ha dado per resultado
la emergencia de sociedades diferenciadas y complejas, con
grupos sociales de diverso grado de participacidén en la
modernidad, con vinculacicones que corresponden a la ordenacidn
jerarquica de conocimientos y téchicas y c¢on demardas sociales
cualitativamente distintas.

6. Los cambios aludidos estuvieron asociados a creacidn de
importantes redes institucionales. lLas instituciones
vinculadas a la salud, la educacidn y la capacitacidn para el
trabajo, la proteccidén de la familia y la seguridad social
constituyen hoy un vasto sistema cuyos logroz y deficiencias
constituyen referencia cbligada para la estrategia.

7. Esta referencia sirve especialmente para evitar errores
como el de suponer gue & partir de la decisidn politica se
puede remocdelar una sociedad como si ésta fuera una materia
inerte, o el de <creer que la adopeldn de ciertas
recomendaciones tecnocraticas constituye la solucidn de todos
los problemas. Toda estrategia acttia scbhre estructuras
sociales formadas a lo largo de la historia de los paises de
la regién, en relacién a identidades y solidaridades
naciocnales de diverso cardacter, a estructuras econdmicas de
desigual potencialidad y a estructuxas de poder que favorecen
mis o menos el cambio social.
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B. CONDICICNES CE IA ESTRATEGIA

8. Ia estrategia social no puede concebirse sin una
recuperacién o una superacién de las tasas anuales de
incremento del producto intermo bruto por habitante
registradas en la regidn en los decenios de 1960 y 1970, El
crecimiento no sélo es la condicién indispensable para generar
los bienes con los que atender las necesidades sociales y el
empleo requerido para incorporar a la actividad y a la
sociedad a los actuales desempleados y los numercsos jévenes
que se incorporarin al mercado de trabajo de agui al afio 2000,
gino también es condicién necesaria para la creacién de
puestos de trabajo que exijan calificacidn y tecnificacidn, lo
que favorece la movilidad sccial mediante la seleccidn y la
promocicn de los individuos mds formados y capaces.

9, Ias condiciones econdmicas a que estd sujeta la regidn,
como consecuencia de transferencias al exterior de capitales
equivalentes a varios puntos de su producto internc bruto para
atender las obligaciones del endeudamiento externc, generan
una doble crisis de la economia y de la capacidad financiera
del Estado. Esta crisis hace extremadamente dificil en algunos
cases, y virtualmente imposible en otros, disponer de los
recursos indispensables para atender las situacicnes de
pobreza y extrema pobreza y promover el desarrolleo social. los
paises han registrado incrementos desconocidos de 1la
desocupacidén y la subocupacidn, fendmenos de crisis
alimentaria --incluso en paises cuya poblacién histéricamente
estuve bien alimentada--, reduccién del ingreso disponible a
nivel nacional y ain mds a nivel de tramos de poblacién
incluidos en el 50% inferior de la escala, deterioro de los
servicios sociales y de la seguridad social, y manifestacicnes
de desintegracidén. Ante estos fendmenos los Estados sélo han
podido reaccionar en forma muy limitada, en algqunos casos por
la creciente reduccidn del gasto glcbal, y en todos ellos por
la reduccidn del gasto dedicado a inversiones y a politica
social. Ia estrategia gue se presenta tiene como otra
cordicidn necesaria una medificacidn esencial de los efectos
interncs derivados de la naturaleza del tipo de ajuste
econdmico impueste por las condicicnes de refinanciamiento
externo.

10. Ias politicas econdmicas y las politicas sociales son
dimensiones inseparables del desarrollo. Su integracién
reciproca es también condicidén de la estrategia y supone:
a) una fuerte acumulacidén que se traduzca en inversidn, como
cordicidn para la generacidn de empleo, y b) una progresiva
distribucidén, que implique ampliar el mercadc de consumo,
crear emplecs y mejorar la atencidén y formacidn de recurses
humanos para que sean plenamente utilizables en la economia.
l1a integracién de ambas politicas es la base de la democracia.

21



Fsta es incompatible con un procesc en gue un sector concentra
capitales, ingresos y acceso al trabajo, articulades en la
racionalidad econdmica de un mercado limitado, mientras el
resto de la pcblacidn es excluida de dicho wercado y atendida,
en su pobreza, oon politicas sociales de tipo asistencialista.

11. Ias politicas y estrategias para el desarrcllo social de
ua regién que contiene sociedades en mayor ¢ mencr grade
diferenciadas, con requerimientos crecientes de capacidades
humanas Jjerarguizadas, deben necesariamente combinar la
superacidn de la pobreza, el logro de una equidad minima para
todos los miembros de la sociedad y la satisfaccidn razonable
de las demandas de grupos con diferentes posiciones en el
orden social. las sociedades latincamericanas y del Caribe no
se reducen a una dicotdmica distribucidn interna de pobres y
no pobres. Entre estos ultimos existen diferentes situaciones
de ingreso, de necesidades sociales y de cultura. la politica
social debe evitar la concentracidn de los recurscs publicos
en determinados grupos, lo que va en desmedro de sectores
rurales y urbanos mds pobres, Y procurar asignar
cuidadosamente los escasos recurses disponibles para asegurar
una progresividad en la distribucidn del ingreso. Sin embargo,
también debe evitar cue los canbios realizades con este
propésito reduzcan a la condicidn de pobres a grupos que
actualmente ne lo son, entre otras razones, por efecto de las
propias politicas scciales.

12. las transferencias de alimentos y la atencidn primaria de
salud cue son indispensables en lo irmediato deben estar
vinculadas a politicas que abargquen no sélo el corto, sino
tanbién el mediano y el large plazo, Yy gque se propongan
cbjetivos en relacién con las perscnas y en relacidén con las
institucicnes econdmicas, los que se presentan en detalle a lo
largo del presente documento. Ias politicas de subsidios en
bienes para los sectores de la poblacidn que se encuentren en
situaciones de alto riesgo tienen la mas alta prioridad, tanto
por razones humanitarias y de solidaridad como por su valor
como irnversiones en recursos humanos. Dichas politicas deben
cumplir la doble funcidén de atender las emergencias sociales
immediatas y de crear las condiciones para la aplicacion de
una estrategia mas completa.

13. Tamando en cuenta la magnitud de la poblacidén actualmente
afectada por la pobreza, asi como la desigualdad existente,
aun antes de la crisis, en cuanto al acceso a los servicios
sociales, a las ocupacicnes modernas y a adecuadas condicicnes
de ingreso, la estrategia debera fijar prioridades y no
recoger aspiraciones incongruentes con la magnitud de los
problemas y la limitacién de los recursos. las pricridades de
la estrategia pueden sintetizarse como sigue:
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a) Politicas tendientes a evitar la reproduccidén de la
pcbreza, la exclusion y la segmentacidn social en las nuevas
generacicnes;

b) Politicas de incorporacién de la Jjuventud a las
ocupacicnes en los sectores mas dindmicos de la economia;

c) Politicas de equipamiento de bienes de produccién,
instalaciones de uso social y sistemas de apoyo, con miras a
aumentar la productividad de los recursos humanos existentes;

d) Politicas de generacién de empleo productivo;

e) Politicas de distribucién de ingresos y activos.

14. Tcdas estas prioridades apuntan al logro de un desarrcllo
que impligque que los miembros de la sociedad tienen derecho a
acceder y disfrutar de tres patrimonios basicos: el patrimenio
bicldgico, represemtado por el adecuade desarrcllo de las
condiciones fisicas e intelectuales; el patrimonic cultural,
expresado en el acceso y aprovechamiento de la educacidn y la
capacitacién, y el patrimonic econdmico, en su doble vertiente
de percepcidn de ingresos v de participacién en los actives
econdmicos.

15. Tanto las politicas de emergencia como las de subsidio a
los sectores pobres y las de reorientacidn de las politicas
sociales deben ser disefiadas teniendo por objetive final la
creacidn de las condiciones de integracidn social que son la
base del desarrcllo productivo. Estoc supone que el desarrollo
social tiene por objetivo establecer la ciudadania social, es
decir, lograr para todos ciertas condiciones bdsicas de
desarrollo bioldgico, formacidn intelectual y laboral y acceso
a los ingresos. Esta ciudadania sccial constituye el
fundamento de la ciudadania politica que es a su vez la base
de los sistemas democraticos de los paises de la regidn.

16. las estrategias nacionales =-segin condicicnes de
desarrollo e impacto de la crisis externa-- podran poner
énfasis desde el inicio en politicas de tipo general, a las
gue tenga acceso universzal toda la poblacidn o en politicas
dirigidas hacia grupos de extrema vulnerabilidad. Sin embargo,
estas Ultimas tendran que procurar que los sectores sociales
excluides vayan adquiriendo progresive acceso a los servicios
y a los bienes que les permitiran alcanzar las condicicones
basicas de oue disfrutan los grupos scociales incluides,
especialmente en lo relativo a que no se reproduzca la pobreza
y la exclusidén.

17. Fl logre de la integracién soclal supcne gue las personas
por su condicidn de ciudadanas, tienen derecho a participar en
el sistema politico, a organizarse para defender sus derechos
de trebajadores, de consumidores o de participes en
organizaciones sociales, en la perspectiva de una
democratizacidn creciente del poder politico y social.
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IT. ARTICUIACION DE TA ESTRATEGIA
A. DISENC

18, Ila estrategia comprende dos grandes conjuntos de acciocnes
que pueden emprender los Estados con el apoyo y 1la
movilizacién de las respectivas sociedades.

19. El primer conjunto de acciones es el relativo a las
personas, y se refiere a la creacidn de las condiciones
necesarias para su plena incorporacidn a la vida util y para
su sequridad soclal bdasica. Comprende politicas de salud vy
proteccion social durante el embarazo, parto y primera
infancia; de educacidn de tiempo conpleto, integrada con
servicios de salud y alimentacidn, de capacitacién de los
jévenes y de los adultos; de equipamiento en bienes
productivos y de uso social y de sistemas de apoyo a proyectos
comnales y sociales; y finalmente, de prestaciones basicas en
caso de incapacidad. Todas estas politicas apuntan a evitar
que se reproduzcan, de una generacidn en otra, las condiciones
de pchreza y exclusién de ciertos grupos de la sociedad, con
miras a la integracidn social y a la ciuvdadania social
mencionadas en el capitulo anterior.

20. Fl segurdo conjunto de acciones es el relativo a las
instituciones econdmicas y se refiere a la creacidn de lasz
condicicnes necesarias para valorizar los recursos hunancs,
ampliar los mercados y lograr una eficiencia productiva y
social para la region. Comprende politicas de ajuste
estructural con equidad, de inversidn y de composicidén del
crecimiento, de empleo productivo, de distribucidén del
ingresoc, y finalmente orientaciones para la participacién del
Estado en el ambito econdmico. El conjunto de estas politicas
inplica cambics en el estilo de desarrollo, con importantes
repercusiones para la situacién del empleo en la regidn.

21. Puede entenderse, en un nivel abstracto, gque un Estade
determinado concentra la mayor parte de sus esfuerzos y
recursos en las politicas puramente sociales, en el entendido
que éstas logran individuos en plena posesidn de su patrimonio
bioldgico y ocultural, y éstos pueden asi acceder a las
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cordiciones bdsicas para integrarse a la socledad ¥
comportarse come ciudadancs politicos plenos, intervinienda en
la orientacién del desarrcllo y en la distrilbucidn de sus
beneficios. Puede también concebirse que un Estado tome el
runbe contraric y concentre sus recursos y esfuerzos en la
modificacidn de las institucicnes econdmicas, en especial el
emplec y las remneraciones, en el entendido que de lograrse
niveles satisfactorios en ambos aspectos, las familias podran
adquirir sequrcs que los protejan y bienes y servicios para su
reproduccién biolégica, y también cbtener formacion educativa
y de capacitacidn laboral para sus hijos. [a comparacién entre
ambas actitudes --inexistentes en la historia en cuanto tipos
purce-- permite distinguir dos categorias de acciones que, si
bien =on complementarias, corresponden a formas
cualitativamente diferentes de enfrentar las politicas
sociales y lograr la superacidén de la pohreza.

22, Tomardo en conzideracién la segmentacidén s=ocial gque
arrastra desde el pasado la regidn y la necesidad de una
accién sistematica orientada a crear las bases
bioldgico~culturales de superacién de la pcbreza, las
politicas destinadas a evitar la reproduccidn de la pobreza,
constituyen la clave de una estrategia cque se propone haber
logrado en el afio 2000, dar a cada nifie las bases adecuadas
para su desarrclle bioldgico y mental, con miras a lograr su
plena incorporacion a la vida econdmica y social. En este
marco, la pcbreza se considera un fendmeno camplejo en el que
se manifiestan las carencias del desarrollc bioldgico y
cultural de las personas, ademids de sus privaciones
econdmicas. Si bien estas dltimas pueden superarse en lo
immediato con transferencias y subsidios, la mera satisfaccion
de las necesidades de alimentos no basta para lograr la
integracién de los pobres.

23. Con el okjetive de romer el circulo vicioso de la
reproduccién de la pobreza --lo cque implica una atencidn
preferencial a nifics y Jjévenes-- la estrategia considera
prioritaria la atencidén a los grupos sociales mas vulnerables.
Hacia ellos deben dirigirse en primer lugar sus accicnes, las
que posteriormente podran extenderse como servicios regulares
a toda la poblacidn., Dichos grupos sociales prioritarios son:

a) Ia poblacidn indigena =--en los paises en cue ésta
existe-- o la poblacién culturalmente separada por barreras
linglistico-culturales. Estos grupos registran en promedio los
indicadores mas desfavorables, desde mortalidad infantil a
ingresos monetarios, y los mis dificiles procesos de
incorporacién de las nuevas generaciones, dado lo limitado e
inadecuado de los servicios sociales gue se les brindan.

b) Ia poblacién rural, cuyos mayores volimenes
corresponden a las regiones y paises de menor desarrollc. A
pesar del acentuade proceso de urbanizacidn, se estima que
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hacia 1985 el 40% de la poblacién menor de 5 afios tenia
residencia rural. En este sector de la poblacidn se registran
las carencias mis agudas en cuante a alimentacidn, salud y
educacién, vy hasta la fecha ha sido de heche discriminade en
la ejecucion de las politicas sociales.

¢) la poblacidn urbana pohre de dreas no metropolitanas,
cuycs promedics de ingreso familiar, salvo excepciones, son
inferiores a log de familias de posicicnes similares
residentes en capitales y ciudades que son polos de
desarrcllo, También la cantidad vy la calidad de 1la
infraestructura de servicios sociales son inferiores a las
metropolitanas, aungue en las ciudades menores la calidad de
los servicios pueda mejorar por participacién comunitaria y
mayor dedicacién de los recursos humanos. Politicas activas de
generacidén de emplecs y mejoramiento de la calidad de los
servicios scciales son condicién indispensakble para incorporar
esa poblacidn al proceso de movilidad social.

d) 1a poblacidén urbana pobre de 4reas nmetropolitanas
afectada por antigua Yy prolongada marginalidad. En todas las
grardes ciudades, incluso de los paises que registrarcn
importantes tasas de crecimiento del empleo en las décadas
pasadas, clertos sectores scciales no pudieron incorporarse al
proceso de movilidad social. Ya sea por limitada comunicacién
linguistica, por analfabetisio y marginalidad cultural o por
ausencia de capacitacidén laboral minima, se han generadc
sectores de adultos inhabilitados para incorporarse al trabaje
regular, los que a través de sus familias, producen en las
generaciones siguientes wuna marginalidad permanente. Ia
incorporacién a la sociedad de las nuevas generaciones de
estos grupos exige conjuntos de politicas especificas de
atencién a las etapas de reproduccidn vy de formacidn cultural
de los nifios v jévenes, ademis de atencidén a los hogares.

e) Las familias de jefatura femenina. En cada una de las
categorias precedentes, las familias cuya Jjefatura esta a
carge de mujeres scn las mas pobres y las mds propensas a
reproducir de una dgeneracién en otra la pohreza y 1la
exclusién. Esta categoria de familias estd en rédpido
crecimiento tanto en las scciedades rurales como las urbanas,
Yy a pesar de que se ha comprobado gue estan en condiciones de
alto riesgo, las politicas publicas para su proteccidén son
inexistentes o de infimo alcance.

24. las politicas incorporadas a la estrategia se orientan en
funcién de un concepto de equidad funciconal para el proceso de
desarrollo. En relacidén a las personas, éstas se proponen:

a) Formar, capacitar e incorporar recursos humanos
actualmente excluidos o gque soéle aportan minimamente a la
formacién del producto nacional.

b) Anpliar la capacidad de los mercados nacionales con
una oferta de trabajo mds calificada y con una mejor dotacidn
de infraestructura para la produccidén y usos sociales.
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¢) Promover la modernizacién de los conocimientos y de
las capacidades de los recursos humanos para lograr una
organizacién nacional mads eficiente de la produccidén de bienes
y servicios y preparar la sociedad para los desafios de las
mievas modalidades de tecnologia.

d) Promover la integracidén social con miras a reunir
mayores capacidades perscnales para tareas Iinnovativas, vy,
camo base de la consolidacidn democratica y de los acuerdos
sociales, formas de cooperacidn eficiente que dinamizan el
desarrollo.

25. Dentro del concepto de equidad funcional para el
desarrollo, las accicnes en relacidn a las instituciones
econdmicas se proponen:

a) Generar emplec productivo para incorporar en el sector
moderno, de acuerdo a sus calificaciones, a la fuerza de
trabajo actualmente desempleada y subenpleada, Y mejorar
azsimismo la capacidad de produccidn de los sectores informal
urbano v agricola tradicional, también con miras a hacer usc
del capital humane ne utilizado.

b} Promover una politica dindmica de irversiones due
incremente significativamente su nivel actual, aumente su
eficiencia y cambie su conposicién, a fin de expardir el
desarrollo de aquellos sectores mas vinculados al emplec y &
la produccidn.

<) Aplicar politicas de remuneraciones y de distribuciédn
de ingresos y activos que contribuyan a aumentar la
preduccidn, a ampliar los mercados y a expandir la capacidad
de consumo de bienes basicos de la poblacidn.

d) Promover una mayor eficiencia econdmica del Estado,
aumentar su capacidad de captacidn de recursos y recrientar el
gasto hacia el apoyo a las actividades productivas y a les
rubros del gasto social que respalden las politicas de
desarrello humano.

B. FORMAS DE EJECUCION

26. ILa ejecucidn de la estrategia tiene que distinguir entre
la dimensidn del corto plazo, por un lado, y las del mediano y
largo plazo, por otro. En la actual coyuntura, para distinguir
entre ellas debe tomarse en cuenta si la econcmia se encuentra
en etapa de ajuste o si ha logrado superarlo y establecer
bases para un crecimientoe econdmico positive. Estudics
recientes de la CEPAL sefalan que algunos paises, luego de
tres a cinco afios de retroceso, han completado sus ajustes
econdmicos y reiniciado el proceso de crecimiento, mientras
otros alin  estdn realizandoe los ajustes monetarios vy
productivos que les permitiran recuperar el crecimiento. Para
los ultimos, la altermativa es realizar ahora un ajuste
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expansivo Y socialmente equitativo:; para los primeros, se
trata de consolidar los logros de un ajuste expansivo, o bien,
en caso de ajustes recesives, de superar los desequilibrios e
injusticias creados por estos ultimos. En el corte plazo, en
las econcmias en etapa de ajuste predominaran las politicas de
encergencia, en especial en cuanteo a al:..mentos, salud y enpleo.
En las que superaron dicha etapa, si bien se nanterﬂmn
selectivamente algunas de las politicas de emergencia, se
iniciard también la atencidén a los grupos mas vulnerables en
la perspectiva de superacidn definitiva de la pobreza, asi
como la planificacién de sus politicas sociales con vistas a
la integracién social.

27. Loz paizes tienen no sélo estructuras econdmico-sociales
diferentes y distinto grade de desarrollo, sino también
medalidades de politicas sociales de naturaleza diversa.
Esquemdticamente, los tipos de servicies y prestaciones
scciales en la regidn se pueden clasificar como sigue:

a) Paises de tempranoc desarrollo y modernizacidn, con
servicios sociales de tipo universalista, cuya cobertura se
extiende a toda la poblacién, pero con menos acceso e inferior
calidad para los sectores marginales.

b) Paises que tuvieron una alta tasa de crecimiento
econémico y que, a pesar de haber procurado constituir
sistemas universalistas, cbtuvieron en los hechos una oferta
sofisticada para los grupos supericres y otra de inferior
calidad para el resto de la poblacidn.

c) Paises de menor desarrollo relativo, cuya oferta de
servicios quedd restringida a la poblacién urbana mas
integrada.

Da esta clasificacién esquemdatica se desprerde que los
paises, en la ejecucidén de la estrategia, tendrén tareas
diferentes; para algunos se tratara de perfeccicnar las
instituciones y completar la gama de servicios; para otros, de
superar el cardcter dual de la oferta; para los udltimes, de
iniciar un adecuads proceso de universalizacidn.

28. ILa estrategia, tal como estd formulada, se presta para
miltiples formas de ejecucidn, siempre dentrc de 1las
condiciones indicadas en el capitulo anterior. la forma que
tome en cada caso dependerd de las condicicnes y de las
disponibilidades del pais de que se trate. Asi, un pais puede
iniciar sus acciones actuando scbre las instituciones
econdmicas; otro, sobre las condiciones <que afectan 1la
reproduccién de la pobreza. En el plano econdmice, un cambio
en el patron de la distribucién de ingresos, por ejemplo,
puede generar en un pais mayor empleo, a través de la demanda
de bienes salariales; en otro, en distintas condiciones, puede
afectar negativamente el balance de pagos o generar inflacidén.
En el plano de las politicas sociales, el cambic puede
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iniciarse con la formacidn y capacitacién de jévenes, para
retirar fuerza de trabajo del mercado, © bien con una cadena
de acciones en salud, alimentacidn y educacidn en relacién con
embarazo, parto y primera infancia, si el pais dispeone de una
dotacidén abwxdante y desaprovechada de recurscs humanos en
escs campos. la estrategia tiene también la flexibilidad
necesaria como para que clertas acciones correspondan a
emergencias y otras a las tareas de superacidn estructural de
la pobreza y de formacidn sistemdtica de recursos humanos.

C. EL ESTADO Y IA EJECUCION DE IA ESTRATEGIA

29. Todos los gobiernos de la regidn cuentan con una
direccidn econdmica unificada, mediante un liderazgo ejercido
por un ministerio o mediante la existencia, institucionalizada
o no, de un egquipo econdmico. No sucede lo mizmo en el campo
social. Indeperdientemente de la forma institucicnal que se
considere mids adecuada en cada pals, existe una necesidad,
comin a la regidn, de que las politicas scciales estén
integradas entre si --el ejamplc mis claro de ello se da en la
necesidad de atencidn integral a las familias, que abarca
diversas politicas sectoriales-- y también con las politicas
macreecondmicas, En esta situacidén, la ejecucidén de una
estrategia exige, en el plano institucicnal, la creacidn de
una férmula juridica adecuada que permita la accidén de un
"ejecutivo social", con capacidad para definir el conjunto de |
las politicas sociales, asegurar la integracidn entre ellas,
establecer las prioridades y respaldar las politicas con
adecuado instrmental técnico y de evaluacidn, todo ello en
estrecha vinculacidn con las politicas macroecondmicas.

30. Para los Estados de la regidn --que, en cuanto
organizaciones, presentan importantes diferencias en cuanto a
su escala posible de accidn, su grado de racicnalizacién
administrativa y los recurscs con que cuentan— el problema de
los recursos humancs calificados para llevar adelante sus
politicas no se plantea sdlo en términes de la disponibilidad
de dichos recursos en el pais respectivo, sine también de la
capacidad de atraer a éstos hacia las funcicnes pablicas, lo
que entre otros aspectos implica niveles adecuados de
remuneracisn.

31. Para la ejecucidn de la estrategia resulta indispensable
un esfuerzo sistemdtico de formacidén y capacitacién del
personal del sector publico, desde el nivel de planificacidn y
disefio de politicas hasta el de su ejecucién en el plano
municipal o commal. E1 éxito de la ejecucidn de las peliticas
soclales depende en gran medida de la adecuada capacitacién de
los funcionarios que las aplican, sobre todo cuande dichas
politicas se dirigen a los sectores de pobreza, cuya escasa o
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mila organizacion sccial hace que dependan mas que otres
sectores de la eficiencia del aparatc administrative publico.

32. la ejecucidén de la estrategia también pone de relieve la
necesidad de corregir las graves deficiencias existentes en
materia de informacidn sistematica scbre las situaciones
sociales nacionales, y sobre todo de informacidn desagregada
segin grupos de ingreso o grades de wvulnerabilidad. Una
profunda revigion de los sistemas de informacién y evaluacicén
soclales, que incluya 1la incorporacién de adecuadas
tecnologias de programacidn, dotaria al Estado de un sistema
de indicadores sociales regulares que permitan, tanto para la
coyuntura como para el mediano y large plaze, formular y
diseflar politicas, ejecutar programas y actuar ante las
emergencias sociales.

33. El grado de centralizacidn de las decisiones y de la
ejecucién de las politicas varia mucho en la regidn, v no
siempre se correspende con la mayor eficiencia técnica de las
politicas aplicadas. En principio, lo= grupos sociales de
mencres recursos, Y en especial los pobres, tienen mas
probabilidades de atencidn para sus demandas potenciales y
reales de servicios sociales cuanto mds cercanc se encuentre
el centro de decisiones. Sin embargo, la descentralizacion no
asegura de por si una mayor eficiencia ni mayor equidad. Para
que asi lo haga es necesario, en primer lugar, que cada unidad
administrativa reciba no sélo la delegacidén de autoridad, sino
tambien los recursos ecquivalentes a la poblacidn que debe
atender, de modo que los servicios tengan una calidad
homogénea para los distintos estratos de la sociedad v en todo
el territorioc nacional. Existen en la regidn precedentes de
larga data en relacidn con desigualdades flagrantes (por
ejeamplo, en servicios como la educacidn primaria) portue su
financiamiento se hizo depender de los recursos de la unidad
administrativa local. En sequndo lugar, los aspectos técnicos
de los servicios deben tener respaldo, orientacidn y personal
nacional de calidad homogénea. E1l Estado central ha cumplido
histéricamente un papel racionalizador técnico que sdlo ha
podido ser sustituido en el caso de unidades locales
correspordientes a polos de desarrollo, cuya gran escala y
aburidantes recursos les han permitido tener niveles técnicos
iguales o superiores a los de la administracién central. Por
ultimo, para que las demandas sociales de los sectores menos
privilegiados sean consideradas en la definicién de 1la
orientacién de los servicios, se hace necesaric que las
organizaciones administrativas locales se fundamenten en la
participacidn democratica.

34. Ia ejecucidén de la estrategia supone un importante
esfuerzo colectivo y ademis la estabilizacidn en sus niveles
absclutes actuales de la participacidn de algunos sectores en
los beneficics sociales, en aras del incremento de 1la
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participacién de otros actualmente mds postergados. Esto
implica la existencia de un consenso nacicnal que dé sustento
a las politicas, que encauce las motivacicnes solidarias y que
acepte e impulse un modelo de desarrollo con equidad. El
sistema politico es el espacio en que se puede y debe procesar
ese consenso nacicnal, a través de las distintas modalidades
institucionales de los paises. En cualquiera de sus formas,
supone la sensibilizacién de los distintos grupos ante los
problemas sociales del pais, la explicacidén de la estrategia
que se asume y de les resultados gue se esperan en el largo
plazo, v la demostracidn de 1leos beneficios que tiene un
desarrello con equidad para el crecimiento econdmico y para la
creacién de una sociedad nacional plena.

35. La pobreza y las privaciones sociales estan vinculadas
estructuralmente con la forma en que se distribuye el ingreso,
lo gque, a su vez, estd asociado a la distrikbucidn del poder
sccial. En parte, la pobreza econdmica es resultade de una
pobreza politica, que se manifiesta en la falta de medios
(tanto materiales como de conocimientos sobre la sociedad)
para organizarse; en la dificultad de movilizarse en forma
autdnoma y de contar con lideres propics; en la falta de
capacidad para vincular conceptualmente sus personales
situaciones de pobreza material con la estructura social y de
poder; y en la carencia de instrumentos para hacer efectivas
sus demandas, por cuanto no se cuenta con capital ni con
participacion sindical. En este sentide, los dereches
ciudadancs --voto universal y libre practica de organizacicn
social-- han constituide el principal medio de reducir las
cordiciones extremas de pobreza, ya que el cambio de las
relaciones de poder social es indispensable para gue el Estado
asuma las estrategias macroecondmicas y sociales de superacién
de la pobreza. A esto cabe agregar que, para los actualmente
marginados, las relaciones sociales se establecen directamente
con el Estado, y no como en el caso de los trabajadores, a
través de las enpresas. Asimismo, la modificacidén del patrén
de remuneraciones de los amalariados de menor calificacién ha
estado siempre vinculada a la organizacidn sindical vy
politica. Esto no sdlo se demestra mediante los precedentes
de la regién, sino también en la historia de los paises hoy
desarrollados. En consecuencia, los derechos de los
trabajadores a organizarse en sindicatos likbres, y de los
habitantes urbanose y rurales a organizarse en asociacicnes
auténomas, constituyen las bases de un sistema politico capaz
de superar la pobreza.

36. La estrategia supcne que el Estado, la empresa privada y
las organizaciones sociales y comnales reconozcan la
necesidad de coordinar sus acciones para el desarrollo,
partiendo de que el cbjetive de la superacidn de la pobreza y
la inequidad es indispensable para lograr un desarrollo gue
deparard beneficios a la sociedad en su conjunto y a cada uno
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de los agentes econdmicos y sociales considerados en forma
individual. En este sentido, al Estado le corresponde un papel
crucial, porque entre el conjunto de sus responsabilidades le
cabe orientar y planificar las politicas de desarrollo y
concantyrar ¥ canalizar los recursos econdmicos necesarios para
la transformacién., Por su parte, al sector privado le
correspondé participar en las estrategias de inwersién, de
crecimiento y de generacién de empleo, y cabe esperar que
asuma ademds una parte de la ejecucidn, financiamiente o apoyo
a los servicios sociales destinades a evitar la reproduccidn
de la pcbreza y a otorgar proteccidn social bésica. A las
organizacicnes sociales y comunales, a su vez, les corresponde
basicamente fortalecer la Iintervencidn ciudadana en el
desarrollo, participande en el disefio, organizacién vy
ejecucidn de las politicas sociales, lo que les permite
cbtener servicios mas adecuados a =sus necesidades y reducir
los costos de éstos mediante la participacidn comunitaria. ILa
ejecucidén de politicas soclales por parte de organizaciones
cooperativas y asociativas genera ademds espacics para la
practica democratica.

37. Ia estrategia al sefialar ambitos de accidén para el
Estado, para el sector privade y para la gestién local o
commnitaria, postula gque la vinculacidn y armonizacidn de
dichos ambitos permite superar los inconvenientes o
insuficiencias que cada wuno de ellecs puede presentar
individualmente, y cue suelen cifrarse en la limitada
capacidad de gestidn del Estado, en la falta de motivacidn del
sector privado y en los riesgos de insuficiencia técnica o de
arbitrariedad en la gestién comnitaria,.

38. Tcdo lo serialado hasta aqui supone una accidén sistematica
de fortalecimiento de la capacidad del Estado y una
racionalizacién de su organizacidén y objetivos. Para ello, y
para que el Estado pueda cumplir adecuadamente el papel que le
corresponde en la ejecucién de la estrategia, seria necesario:

a) Ampliar 1la capacidad financiera del Estado
incrementande la tributacidn scbre el consume suntuaric y
sobre los ingresos mas altos, y poniendo particular énfasis en
la tributacidén directa scbre ingresos y activos, con miras a
corregir la distribucién a lo largo del tiemo;

b} Aplicar una progresividad similar al conjunte de
tarifas de los servicios publicos, para que sus costos no
recaigan desproporcicnadamente scbre los sectores de bajos
ingrescs;

¢) Reorientar el gasto publico actualmente dedicado a
funciones no productivas (como por ejemplo el gasto militar)
hacia inversicnes productivas vy politicas sociales:

d) Recrientar el gasto social hacia la atencidn a grupos
degsprotegidos v hacia el establecimiento de servicios piblicos
de calidad homogénea;
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e) Iograr una organizacidn institucional que pemita
integrar y dar coherencia a las politicas sociales entre si y
a éstas con las politicas econdmicas (el "ejecutivo social”,
ya menciocnado) ;

) Alcanzar una eficiencia muy superior a la histdrica,
mediante los instrumentos de programacidn, informacidn
sistemdtica y capacitacién a los que va se ha hecho
referencia.
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ITI. ACCICNES EN RELACION CON IAS PERSONAS Y IAS
INSTITUCIONES SOCTIALES

A, IAS ESTRATEGIAS PARA EVITAR 1A REPRODUCCICN DE IA POEBREZA
Y IA INEQUIDAD EN IAS NUEVAS GENERACICNES

39, La experiencia del desarrollo de la regidn en las décadas
pasadas demiestra que, a pesar de sus logros en crecimiento
econdmico, en cambios en la estructura de la produccidn y de
la ocupacién y en los significatives incrementos en los
niveles educativos, no se han establecide las condiciones
adecuadas para superar la pobreza y asegurar la egquidad
social. MAs aun, diversos indicadores demuestran que ciertos
sectores sociales gquedaron comparativamente rezagados --en
relacidén a los que se incorporarcn en forma plena al circuito
moderno de la produccidn, el consumc vy la cultura— y que
transmiten a sus hijos su condicidn de pobreza. la exclusicdn
relativa no podra, en consecuencia, superarse solo mediante
una tasa mis elevada de crecimiento del producte por
habitante; se hace necesaria ademis una politica que ataque a
las causas de la reproduccidn de la pcbreza en las mievas
generaciones. Esto implica, como ya se ha dicho, tratar de
establecer una adecuada formacidn biolégica, social y cultural
de los nuevos integrantes de la sociedad, para due éstos
tengan una minima homogeneidad de condicicnes al llegar a la
vida adulta y activa.

40. En la medida en que las sociledades son mas complejas, la
formacidn inicial de los individuos no sélo tiene gue ser mds
prelengada e integral, sino gue determina mis sus
posibilidades futuras de inteqgracidn a la sociedad. Es decir,
la cordicidén de pobre y excluido comienza a definirse en la
gestacicn materna, en la atencidn de parto, en la
alimentacién, salud y estimilacién precoz en la etapa
preescolar y en el conjunto que forman la educacidén, la salud
¥ la alimentacidén en la etapa de educacidn basica. El fendmeno
de la perpetuacién intergeneracional de la pobreza ilustra la
intrincada relacidn de la reproduccién bioldgica con la social
y con la cultural en el largo ciclo de formacién de los seres
humanoes.
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41. Tanto por la acelerada transicidn de las estructuras
sociales que registréd la regién (y que dejd al margen a
ciertos grupcos soclales) como por lo inequitative de 1la
distribucién de los beneficics del desarrcllo en aspectos tan
basicos come la alimentacién, la salud y el desarrcllo
cultural (bases del desarrollo intelectual), se han generado
entre los niveles de las familias distancias que sélo pueden
ser superadas ¢on una accién de largo plaze con miras a crear
condiciones sociales que aseguren el desarrollo homogéneo de
las nuevas generacicnes en todos los estratos scociales.

42. Respecto de este tema, las acciones que se definan en el
presente determinardn la disponibilidad de recursos humanos en
el futurc, y la posibilidad de que la regidn evite llegar al
sigle XXI con un rezago de sus recursos humanos manifestado en
déficit fisicos, menor desarrollc intelectual, altos
porcentajes de analfabetismo absoluto o funcicnal, y una
formacidn educativa basica de bajo nivel y ajena a los cédiges
cientificos y tecnolédgicos contempordnsos. A este respecto,
corviene recordar que los paises desarrollados han fijado como
meta para el afic 2000 un 80% de cochortes Jjuveniles con
educacidn secundaria completa. las peoliticas de largo plazo
—indigpensables en este campo, por tratarse de la formacidn
de las perscnas y de su lapso de vida—— insisten en que la
formacién biolégica, social y cultural inicial es
indispensable no séle para constituir la ciudadania, sino
también para fundamentar en el future programas de
capacitacién laboral y de reciclaje de mano de obra, tue se
haréan cada vez mas necesarios en vista de los sucesivos
cambios tecnolégicos que impone el desarrollo.

1. Politicas de sequro de salud v proteccidn social
durante el embaraze, parto y primera infancia

43. Una de las manifestaciones mis graves de la pobreza v la
inequidad es la mortalidad infantil. Ia regidn, en promedio,
tiene aun muy elevados reyistros de mortalidad, especialmente
en el tramo de edad 0-1 afiog, con grandes diferencias segun
los paises. las tasas mds elevadas se registran en los paises
con maycr porcentaje de poblacidn rural, con menor nivel -de
educacién de las madres y con déficit considerables en la
provision de agua potable y en la evacuacidn de excretas. Sin
duda alguna existe una asociacicon en los casos extremos entre
mortalidad infantil y producto interno bruto por habitante,
pero este indicador no es totalmente determinante, came lo
demuestran las diferencias en las tasas de mortalidad de
paises cuyo PIB es similar. En cambio, es muy significativa la
asociacién entre la mortalidad infantil y la distribucién del
ingresc y el nivel de educacidén de las madres dentro de cada
pais, va que la mortalidad se registra fundamentalmente en los
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hogares de bajos ingresos y de madres no educadas. Incluso en
civdades donde la casi totalidad de los partos son atendidos
en clinicas y hospitales, las tasas de mortalidad fluctuan
encrmemente sequn la estratificacién social de los barrics, y
ain mas segin el perfil de las familias en cuanto a ingresos,
educacidn e integracién a la organizacidn sccial.

44. Ila decisidn gubernamental y social de aplicar politicas
destinadas a reducir la mortalidad infantil ha tenido
resultados muy favorables. Para llevarla a la practica existen
acciocnes de comprobada efectividad y bajo costo, como las
promovidas por el UNICEF en la Estrategia para la
Supervivencia y Desarrollo Infantil: vacunacién universal
entre 0 y 4 afics contra las cinco enfermedades infecciosas mas
frecuentes, sales de rehidratacién oral para controlar la
diarrea, usc masivo de graficos para controlar el crecimiento
y desarrollo infantil, apoyo a la prolongacién de la lactancia
materna, educacidn de la mujer, espaciamiento entre los partos
Yy suplementos alimentarios. Estas acciones supcnen una
estructura de servicios de salud cuya accidn llegue a la
poblacién rural y los pobres urbance, asi como politicas de
educacidn para cumplir las funciones maternas.

45. Junto con aplicarse las politicas mAs urgentes, deben
establecerse las bases de una politica mds amplia de familia,
con miras a la eliminacidén del conjunto de causas cue influyen
en la mortalidad infantil y a la superacidn de los factores
que, en la gestacién y en la infancia, inciden en 1la
disminucidn de las capacidades de los seres humanos. Ia
estrategia propone la constitucidn de sistemas nacionales de
atencién a la reproduccidn bioldgica que incluyan controles
medicos de las mujeres enmbarazadas, provisién de leos
medicamentos necesarios, otorgamiento de alimentacidn
complementaria (en caso necesario), atencién de parto por
personal de salud campetente y posteriormente controles
médicos y suplementos alimenticios para los nifios durante
la primera infancia. A pesar de los avances registrados,
estas metas estédn aiun por lograrse en la generalidad de los
paises,

46. En muchos paises de la regidn existen servicics e
infraestructura mnédica que permitirian, con un esfuerzo
adicional, atender al sector de mujeres actualmente sin
acceso a ellos. En otros paises yva se ha comprobade gue esta
alternativa es viable y que los costos de la universalizacién
de los servicios materno-infantiles son relativamente bajos.
En paises cuya infraestructura es muy limitada y existe
mucha poblacidn rural, las carencias podrian compensarse
parcialmente mediante procesos de movilizacion social y un
manejo creativo de las técnicas de educacidn a través de los
medios de comunicacién.
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47, En muchos paises de la regidn existen, sin embargo,
abundantes recursos humanos médicos Y paramédicos cque
encuentran dificultades para incorporarse al ejercicio
profesional. En otros, es posible utilizar la alta dotacidn de
estudiantes de educacién media prolongada y de educacidén
superior para orientarla hacia formaciones paramédicas de
atencién al parto. En paises de bajos recursos se puede
utilizar este tipc de personal en la atencidn damiciliaria o
en centros de atencidn periféricos en 4reas rurales, eh
pequefias poblaciones © en sectores marginales urbanos con
la metodologia de Atencidén Primaria de Salud (APS)
recomendada por la Organizacidn Mundial de la Salud y el
UNICEF.

48, Ia regidn tiene hoy dia condiciones mucho mis favorables
cque en el pasadc para el establecimientc de sistemas
integrales de atencidén materno-infanti}:

a) La poblacidn se encuentra mas concentrada, tanto en
las zonas urbanas como en las rurales, ¥ se cuenta con un
sistema de comunicaciones cue facilita el desplazamiento de
lag perscnas y de las unidades mdviles de atencidn sanitaria;

b) Los niveles educativos de las madres jévenes han
mejorado mucho, tanto por la via de la educacidén formal como
de la informal, lo que facilita la educacién para la
maternidad vy la educacidn sanitaria.

c) Los incrementos en la produccidén de alimentos, en
especial de leche, y en la elaboracidn de alimentos de bajo
costo, permiten que los programas de conplementacidn
alimentaria sean accesibles inclusc para los paises de PIB mas
bajo.

d) Existe actualmente en la regién mucho mayor
disponibilidad de personal con educacidén postsecurdaria y un
nivel de remuneracidén que permitiria contratacicnes masivas en
estos programas, lo que lograria a la vez ocupar los recursos
humanos ya formados y evitar grandes gastos en una primera
etapa.

49. En la estrategia regional se considera que actualmente es
viable la constitucidn de un servicic nacional de salud con
una red de institucicnes y servicios maternc-infantiles, y cue
ésta depende casi exclusivamente de la decisidn politica. Si
bien la organizacién del sistema variard seqin las
ciramstancias de cada pais, se prevé que alqunas funciones
educativas, de registro y de distribucién de alimentos pueden
ser asumidas por la vasta red de instituciones educativas
existente en los paises y también por servicios de
solidaridad, voluntariado o servicios sociales obligatorios,
lo que terndria a la vez otra ventaja: la de incorporar a los
grupos mds favorecidos al esfuerzo social nacional en favor de
la salud maternc-infantil.
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50. Ia estrategia otorga también gran importancia a una
politica de educacidn familiar en lo relative a la salud
durante el embarazo, a la informacidn y preparacién para el
parto vy a la atencidn a la salud y alimentacidn del nifio, para
evitar los efectos de logs errores que suelen transmitirse por
la via de la familia o del vecindario. En dicha politica deben
participar activamente el sistema educativo formal, los medios
de comunicacidn de masas y los centros de salud y de educacidn
camnales. Este esfuerzo debe extenderse a la estimilacidn
precoz, la formacién del 1lemguaje y el aprestamiento
preescolar de los nifios, cuyo positivo resultade se ha
comprobado en proyectos pllotos realizados en muchos paises de
la regidn.

51. ILos programas de educacidn para las funciones familiares
tienen asimismo que suministrar a las familias informacién
scbre sexualidad y reproduccién. En la mayoria de los cascs
existe en los hechozs una desiqualdad en el acceso a la
informacidn, comparable a la desiqualdad de educacidn vy de
cultura: las familias rurales y las familias pobres urbanas
carecen de conocimientos y ne logran cobtener informacidn, y
tienen mayor numero de embarazos no deseados. Dada la
precariedad de los recursos con ¢ue cuentan para la atencidn
de sus hijos, es muy probable que esto conduzca a reproducir
una y otra vez el ciclo de la pobreza.

2. Politicas de educacién de tiempo completo inteqgradas
con servicios de salud v alimentacidn para nifios
entre 4 v 14 afios

52. EL desigual acceso y participacidn de los grupos sociales
en el capital cultural cque dispone una sociedad es -~junto a
la desigualdad en el desarrollo bioldgico, en la distribucidn
del imgreso y en la participacién en el poder—— una de las
causas fundamentales de la perpetuacidn de la pobreza y el
marttenimiento de la inequidad social. A través de la formacidn
educativa los seres humanos adquieren los cddigos
——-egpecialmente linglisticos y matemdticos=— en los que se
funda la capacidad intelectual. Ila exclusidn educativa o el
acceso a instituciones en las que el proceso formativo es una
mera apariencia condena a los individuos a permanecer a lo
largo de sus vidas en una relacidn de integracidn muy limitada
con la socledad. En el extremo la condicidén de analfabeto
equivale a una eterna minoria de edad en sociedades tan
conplejas como las actuales. Los paises hoy desarrollados han
ido fijando progresivamente metas cada vez mas altas de
educacion obligatoria, en conscnancia con las exigencias de un
desarrollo cue exige cada vez mas preparacidn de los recursos
humanos., La regidn, de acuerdo a sus medios y a 1los
importantes avances va logrados, puede tener como meta
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la ccbertura de toda la poblacidn comprendida entre 4 y
14 afos.

53. S8i bien actualmente algunos paises han hecho grandes
avances en la cobertura de la educacidn, todos ellos tienen en
comin:

a) El1 escaso desarrollo de la educacidn inicial o
preescolar, a pesar de su significacidn en el desarrcllc de
las capacidades y de su insustituible papel en la creacidn de
condiciones de igualdad de oportunidades;

b) Ia desigual duracién de 1la educacidén efectivamente
obligatoria, que oscila entre 4 y 9 afios, y la enorme
diferencia en la calidad de la formacién primaria y de los
ruevos ciclos de basica que se dirige a la poblacién rural, a
las poblaciones urbanas marginadas, o a grupos de medianos y
altos ingresos.

54. la estrategia propone proveer de educacién de tiempo
campleto a todos los nifics y adelescentes entre 4 y 14 afios.
Esta preopuesta se basa en que el aprendizaje de 1los
conocimientos y la socilalizacién cultural deperde en gran
medida del "tiempe de exposicion” de los nifios al procesc
educativo. Permanecer durante toda la Jjornada en
establecimientos de educacidén significa no sélo recibir
conocimientos, sino también participar en un lerguaje, en
modelos de convivencia organizada y en los valores vy
comportamientos mAs estimados por la sociedad. Tode ello es
indispensable para los nifios de familias marginadas o pobres;
éstas no sdlo son pobres en términos monetarios sino también
en el lenguaje y los conocimientos considerados valides vy
dominantes en la sociedad. Ios sisteamas educativos vigentes en
la regicn supcnen implicitamente que los hogares estdn en
cordiciones de apoyar y completar la labor educativa. En los
hogares populares, en cambio, se carece de espacio fisico y de
circunstancias apropiadas para que los nifios hagan sus tareas
o estudien, y el medio en que éstos pasan la enorme mayoria de
las horas termina por diluir y amular la influencia de la
escuela,

55. La jornada completa de educacidn permitiria a las madres
incorporarse a ocupaciones remuneradas o participar en otras
actividades de la sociedad. Se liberarian asi potencialidades
my considerables de generacidn de ingresos, asi como
capacidades imnovativaz que las mujeres -—especialmente en los
sectores peopulares—— han demcstrado poseer.

56. la educacidn preescolar y basica de tiempo completo
requiere, para hacer reales los chjetivos de aprerdizaje y
capacitacidn, integrarse con servicios de alimentacién y
salud. Ia educacicn presenta dificultades casi insuperables
para nifios con hambre, con enfermedades o con limitaciones
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visuales y auditivas. Por ello tiene que ser de alta prioridad
hacer de la escuela una unidad integrada de servicios de
educacidn, salud y alimentacidn. Ia propuesta tiene como
antecedente histérico exitoso el de los servicios similares
implantados en la irmediata postguerra en paises eurcpeos, que
entcnces tenian niveles de producto por habitante del orden de
los que actualmente exhiben paises de la regidén; éstos
otorgaron prioridad a la educacidén bdsica de tiempo completo,
con alimentacién en todas las escuelas, como forma de lograr
una homogeneidad social basica y preparar las nuevas
generaciones para el esfuerzo de desarrollo. También en la
regidn hay, a escala mas reducida, experiencias valiosas.

57. Gran parte de las propuestas sobre educacidn bdsica de
tiempo campleto son aplicables a los "nifios en circunstancias
dificiles" (abandonados, huérfanos, refugiados en caso de
guerra, y otros). Para ellos se requieren ademas, metodologias
y programas sociales especificos e immovativos que superen la
institucionalizacién del menor en &nbitos represivos, para
apoyarse mis en las familias y las comunidades, y para
compatibilizar la instruccidn con la obtencidn de ingresos,
necesarios para la sobrevivencia de estos menores. En varios
paises de la regidn, el UNICEF, conjuntamente con la comunidad
Yy con apoyo gubernamental, ha desarrollado metodologias
preventivas de alta efectividad que pueden ilustrar el tipo de
acciones que agui se proponen,

58. Ia unidad educativa de tiempo completo y con servicios de
alimentacidn y salud precisa de una dotacién importante
-—aunque no cuantiosa en términos monetarios-~ de lihros,
bikliotecas, material escolar, eguipamiento cientifico,
calculadoras, computadoras y otros elementos, a fin de
impartir una educacién vigente y de calidad. Asimismo, el
acceso de todos los nifios a dichas unidades educativas impone
una activa politica de construcciones escolares, la que
formaria parte de la orientacién de la inversicon publica
hacia equipamientos colectivos, y se iniciaria con
construcciones en las areas de residencia de las familias de
mencres ingresos.

59. Desde el punto de vista de los recursos humancs
necesarics para llevar a cabo la pelitica propuesta, pueden
distinguirse tres tipos de aportes: los derivados del mayer
empleo del contingente de educadores, actualmente con altos
registros de subocupacidén; los provenientes de la creacidén de
un servicio social obligataric de quienes se han beneficiado o
se Dbenefician de 1la educacidn universitaria, 1lo que
constituiria la mejor forma de develver a la sociedad una
parte de los subsidics otorgados a su formacidn, y finalmente
los de 1la colaboracidon de las familias en las tareas
auxiliares del proceso educativo.
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60, 1a capacidad de los paises de la regidén para llevar a
cabo la politica de educacidén propuesta varia considerable-
mente., Los de menor desarrollo relativo son los que tienen las
maycres tasas de crecimiento de la poblacidn en edad escolar y
los de menor ccbertura actual del servicio educativo. En
canbio, entre los de mayoer desarrollo figuran los gque
establecieron mas tempranamente la educacién Dbasica
universal, ya realizaron la transicién demogrdafica y tienen
mis altos porcentajes de poblacidén en ciudades, lo que
facilita la ampliacién de la oferta de servicios integrales.
Esto plantea una vez mas que la estrategia no puede aspirar a
ma ejecucidén similar en todos los paises. Mientras algunos
pueden encarar un sistema instituciocnalizade y de ccbertura
creciente para alcanzar la universalidad en el afio 2000, otros
necesariamente deben establecer prioridades en cuanto a cuiles
son los grupes cque se deben atender, y poner en practica
sistemas alternativeos no formalizados de atencién a los grupos
familiares mas pobres. Ia movilizacion de joévenes estudiantes
de nivel secundario y universitario y la capacitacién de
personas de las propias comnidades (especialmente rurales e
indigenas) debidamente orientadas por personal profesional,
constituyen en estos casos alternativas adecuadas de recursos
humance. Por otra parte, los servicios no tienen necesaria-
mente cue ser administrados en su totalidad por el Estado;
puede motivarse a las organizacicnes sociales y a las
enpresas a asumir responsabilidades educacionales. Por dltimo,
los programas de alimentacidén pueden basarse en insumos de la
dieta popular y prever su produccidén por parte de la economia
campesina y su procesamiento con el apoyo de las propias
familias beneficiarias.

6l. El esfuerzo educativo no puede concebirse como una accidn
de una uUnica institucidn especializada, sin considerar su
articulacién con los grandes medios de commnicacidn masiva que
entregan informaciones, entretenimientoc y educacién no
formal, gque llegan practicamente a todos los hogares y que dan
forma a comportamientos, expectativas y actitudes culturales.
Mis ain, la radic y la televisidn constituyen los emisores
culturales de mayor relevancia para las familias rurales y
pobres urbanas, Ni los sistemas educativos pueden permanecer
al margen de los medios de comnicacidén de masas, ni éstos
deberian carecer de un compramisc activo con los objetivos de
educar con un conjunto tanto de conocimientos como de valcres
y comportamientos. El Estado puede exigir a sus propios
sistemas de difusién y a las empresas que reciben sus
concesiones la oryanizacién dJde programas de cardcter
educativo y cultural, dirigides a nifios, Jjovenes y familias,
gque sirvan de complemento a la escuela o de modelo para
actividades educativas, Las positivas experiencias
existentes ~-mas fuera que dentro de la regidn-- eximen
de entrar en mayor detalle. Paralelamente, debe promoverse
un vuelco en la situacidn del libro en la regién., Ios
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avances en materia de educacidn no se han traducido en un
aumento equivalente de la lectura; se abren entonces posibi-
lidades culturales no sdlo mediante los incentives a 1la
produccidn de libros, sineo también mediante la transformacidn
de los materiales de lectura popular en apoyo a la accidn
educativa.

62. El cambio educativo depernde también, en una proporcidn
myy considerable, de profundos cambios en la propia
institucicn educativa y en sus técnicas pedagdgicas, con
miras a que su aceidén cultural pueda ser mds efectiva en
relacién a los sectores marginados y pobres. Simplemente a
modo de indicacicn, pueden sefialarse como cambios posibles los
siquientes:

a} El reconocimiento de la existencia de sectores de
pablacidn indigena o hablantes de lenguas de ese origen, cuya
incorporacidn al sistema educativo exige una ensefianza inicial
bilingie.

b) Ia innovacidn pedagdgica para ensefiar a alumnos de
medios populares que carecen de la socializacién
correspondiente a la cultura escolar, y la adecuada formacién
de los maestros para realizar esa tarea.

c) Ia recuperacidn, en los ciclos bisicos, de la
importancia de la lecte-escritura como modo de desarrollo del
lenguaje y del pensamiento, y la incorporacién de métcdos
cientificos y matemdticos que sirvan de base para el aprendi-
zaje de las modernas tecnologias de caloulo v de computacidn.

d) Ia articulacién de la escuela con las commidades,
incluyendo como formulacidn pedagdgica el andlisis de las
realidades immediatas como paso previc a la abstraccidn del
conacimiento.

63. Para superar la pobreza cultimral se hace necesaria una
moral democratica y solidaria que se furde en el esfuerzo
responsable de dquienes ensefian y de quienes aprenden., Para
lograrla es indispensable construir --o reconstruir, segin los
casos-- el respeto colective a la ensefianza y la valoracidn de
la funcién docente.

64. Lo esencial en este aspecto de la estrategia es iniciar
su aplicacidn mediante unidades integradas de educacidn, salud
y alimentacidn en medios sociales de pobreza y en grupos de
hecho culturalmente discriminados. las experiencias en algunas
ciudades de América Iatina y el Caribe cue han aplicado el
modelo, asi como de sociedades europeas en la  irmediata
postguerra a las que se ha hecho referencia, permiten pensar
que dicha aplicacién generaréd una demanda colectiva de
extensidn del modelo, y que desde su inicio se comenzardn a
formar en las nuevas generaciones sectores mis aptos para una
plena integracién social y tal vez el germen de muevos tipos
de élites sogiales.
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B. POLITICAS DE CAPACITACION

65. En el fendmeno del desempleo abierto y el subempleo son
determinantes los factores de insuficiencia dindmica de la
economia y de la estructura de concentracidn de activos e
ingrescs. Estos, al impedir una expansion de los mercados
internos de produccién y consumo, han impuesto una baja tasa
de crecimiento a la generacidén de empleo. Por otra parte, las
altas tasas de crecimiento de la poblacidn, el fuerte aumento
de la tasa de participacion femenina y las intensas
migraciones del campe a las ciudades Iincrementaron en
alrededor del 4% amual la tasa de crecimiento de la fuerza de
trabajo urbano. Al mismo tiempo, el acelerado canbic de la
estructura de ocupaciones, en la que aumentan las posiciones
no manuales en produccién y servicios, ha exigido
calificacicnes de educacidén o de capacitacién en el trabaio
que resultan inaccesibles para una parte de la poblacidn,
especialmente la de corigen rural y la de mayor edad.

66, Al transformarse la educacidén en pasaporte indispensable
para la incorporacién a las ocupaciones modernas, la oferta
educativa (desigual en cantidad y en calidad) actia como
barrera para la incorporacidn de los pcohres y en menor medida
de los sectores cbhrercs y de pequefia clase media. Si bien los
mercados de empleo son  normalmente estratificados, la
desigualdad en el desarrolle y la existencia de barreras
socioculturales los transforman en segmentados. Para ingresar
a los segmentos superiores, e incluso a los segmentos
industriales organizados modernos, los aspirantes tienen que
reunir una serie de condiciones (dominic de la lenqua,
lectoescritura, estudios prolongades, calificacidn profesional
y en algunos casos, otras de tipo adscriptivo, tales como raza
o color, sexo, pertenencia a determinadas capas sociales, y
otras) dque implican la exclusién de sectores pobres ¥y

populares.

67. Estos se Incorporan mayoritariamente al sector informal,
cuyas caracteristicags han sido analizadas por el PREAIC en
diversos estudios: ausencia de capital para los puestos de
trabajo, predominio de las actividades por cuenta propia, baja
productividad del trabajo, escasc nivel tecnolégico de las
actividades y falta de calificacién de quienes las desempefian.
Ademas el sector informal registra una alta proporcidn de
mujeres, y sesgos relatives a la edad de los ocupados: el
mayor peso de los jévenes, ¥ de los adultos de avanzada edad,
indica que incluye ocupacicnes iniciales y otras que sirven de
refuglo para la mano de obra desalojada de los sectores
organizados.

68, En lo relativo a la fuerza de trabajo ya incorporada o
susceptible de incorporarse en sectores de produccidn vy de
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servicios crganizados, se plantean una serie de necesidades de
capacitacién derivadas de:

a) Ia pérdida de habilidades sufrida por la mano de cbhra
sametida a prolongados periodos de desocupacidn.

b) Ia falta de preparacién para ocupar los puestos
mamuales vy no manuales que se estan generando mediante los
estimulos a la produccidn de bienes y servicios exportables y
mediante la renovacidn de tecriologia que se inicia en algunocs
subsectores.

¢) Los cambios que se estan produciendo en los campos de
administracidén, finanzas y servicios con la introduccidn de la
informatica.

d) Ia modificacidn técnica y ecoldégica de la agricultura.

e) la comlejidad de 1las organizaciones preductivas,
administrativas y sociales.

f) Ia necesidad de procesar informacidn y decodificar
camplejos mensajes para lograr plena participacién ciudadana.

1. Politicas de capacitacion de iévenes

69. El gran mimero de Jjdvenes en la fuerza de trabajo
-~30% tiene wmenos de 25 afics— hace del esfuerzo de
capacitacién dirigidc a este tramo de edad instrumento
potencial de un importante cambio en el perfil de
calificaciones del promedic de la mano de cbra en la region.
Cabe considerar, ademds, que este tramo de edad ha side
particularmente afectado por la desocupacidn derivada de la
crisis externa (en algunos paises los Jjévenes constituyen
alrededor de la mitad de la desocupacidn abierta) y que los
programas de los organismos especializados en la capacitacidn
laboral han dado atencidn preferente a la capacitacién de
quienes ya estdn ocupados, todo lo cual apunta a un déficit en
la capacitacién para los Jjévenes.

70. La estrategia supone un gran esfuerzo de capacitacidn de
los Jjdvenes mediante sistemas miltifacéticos, agiles, cque
permitan atender necesidades muy disimiles, y que cuenten con
activa participacidén de organizaciones sociales no
qubernamentales e importantes sistemas de acuerdos con las
anpresas.

71. Apoyandese en la experiencia de las organizacicnes de
capacitacién y formacién profesionales, el sistema
maltifacético propuesto podria tener los siguientes chjetivos:

a) Una accldn de educacidn y capacitacidn masiva de
jévenes desocupados. En varios paises de la regidn los jdévenes
permanecen sin trabajo por largos periodos, lo que lleva a
comportamientos desviados vy andmicos. En otros paises, han
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sido incorporados a programas de empleo de emergencia. Tales
programas podrian paralelamente entregar a los jovenes: 1) si
no se ha camletado la educacidn primaria, los conocimientos
que sirven de base a los aprendizajes laborales;
ii) capacitacidn profesional en una serie de actividades
simples (como las de mantenimientos y reparacicnes) cue
en la regién se realizan con una marcada incompetencia
técnica.

b) El establecimiento de una serie de convenios con
empresas, para que los jévenes realicen en ellas cicles de
aprendizaje, ya sea alternando estudios y trabajo o en
periodos de capacitacidn., las expectativas de éxito en la
regién son considerables, por cuanto los acuerdos de este tipo
son priacticamente inexistentes y las empresas podrian lograr
aumentos de preductividad mediante la capacitacién y seleccidn
de jovenes de perfil educativo superior al de generaciones
precedentes.

¢) En el caso de loz Jjdvenes desocupados con educacidn
media, sus capacidades pueden aprovecharse en programas
samejantes a los actuales de empleo de emergencia, perec
dirigidos a trabajos de utilidad social colectiva. Ios
programas para evitar la reproduccidén de la pobreza a que se
hizo referencia anteriormente abren un amplio campo para la
labor de jdvenes educados y desccupados, cuya productividad
seria, en ese caso, superior a la gue se cbtiene dedicéndolos
a tareas manuales eh los programas existentes.

72. Desde el punto de vista organizativo, la ejecucién de
politicas de capacitacidn de los Jjdvenes puede realizarse
mediante formas altermativas a las actuales, entre las que se
citan a titulo de ejemplo:

a) El aprovechamiento de las grandes capacidades de las
Fuerzas Armadas --que tienen amplia experiencia en programas
de capacitacidén de su propio personal y de reclutas-- en la
capacitacién profesicnal masiva de jévenes, utilizarmdo para
ello algqunos recursos hoy dedicados al servicio militar
obligatorio.

b) Contratos con instituciones privadas de amplia
experiencia, dedicadas a la capacitacidén laboral para realizar
programas masivos.

c) Recurso a la red de institucicnes religiosas,
sociales, sclidarias y deportivas que cuentan con locales y
con personal voluntaric y motivado; éstas, con recursos
adicionales, podrian desarrcllar masivos programas de
capacitacién de bajo costo,

d) Reorientacién de los organismos de formacidn
profesional hacia programas de capacitacién laboral masiva,
especialmente para algunas actividades del sector informal que
podrian incrementar su productividad sin mayores necesidades
de capital.
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2. Politicas de capacitacién de adultos

73. Parte de la capacitacién de adultos podria integrarse a
la de los jévenes. Sin embargo, la estrategia requeriria
ademds, entre otras actividades, las siguientes:

a) Emprender la capacitacidén del perscnal del Estado, lo
Qe implica programas especificos dirigidos al personal de
ejecucidn, al de nivel técnico y al administrativo. Segin ya
se ha dicho en este decumento, la mayor eficiencia del Estado
es corndicidn indispensable para lograr éxito en la estrategia.

b) Orientar a las empresas para que, por si mismas o
mediante las cdmaras © asociaciones respectivas, emprendan
programas regulares de capacitacién del personal. 1Ia
experiencia de la regidn indica que las empresas de mediana y
pequefia escala, y en especial de los sectores productivos
tradicionales, no recurren a los organismos de formacidn
profesional. Una politica masiva depararia no sdlo mayor
eficiencia productiva, sino también movilidad ocupacional,
pues permitiria a quienes tienen menor formacidén educativa
formal compensarla por medio de la capacitacion laboral y
acceder asi a puestos de mayor calificacién e ingresos.

74. Ias politicas de formacidén de adultos deben considerar
también --lo que es poco frecuente-— la capacitacidn laboral
de guienes hoy estan en el sector informal. Los programas de
apoyo a dicho sector han demostrado los positivos resultados
de la formacidn y capacitacién de perscnas dedicadas a
microempresas. Consisten en el ctorgamiento de créditos y
asistencia técnica, tras una evaluacidn econdmica de los
proyectos con los propios beneficiarios, y en el seguimiento
de estos dltimos durante un determinado periodo. El apoyo
otorgado ha servido de instancia de capacitacidn respecto de
técnicas minimas de evaluacién, contabilidad, comercializacidn
y produccidn.

C. LA ESTRATEGIA DE EQUIPAMIENTC EN BIENES DE PRODUCCION
E INSTATACIONES DE USO SOCIAL, EN SISTEMAS [E
CREDITOC ¥ EN ASISTENCTA TECNICA AL SERVICIO
DE FROYECTOS COMUMALES Y TOCALES

75. El desarrollo bioldgico, mental, educativo y de las
capacidades laborales propuesto como chjetivo en los puntos
antericres de la estrategia exige también un esfuerzo de
equipamientos en bienes de produccidn, en facilidades de
comercializacién, en asistencia técnica y crediticia y en
organizacién de cooperativas y formas asociativas que permitan
a los sectores pobres obtener economias de escala para hacerse
mas competitivos en los mercados vy mejorar los ingresos de
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cada uno de los trabajadores participantes. Hasta el momento
las acciones de los gobiernos en esta materia han sido
escasas. los organismos crediticios estatales exigen a los
pcbres garantias semejantes a las de los préstamos para
grardes enpresas; la asistencia téchica es exigua y a veces
mas rurocratica gue efectiva; son pocos los ensayos de
dotacion comunal de centros equipados para el trabajo de los
artesanos, y asi sucesivamente.

76. El UNICEF, a través de la Estrategia de Servicics Basicos
Interconectados (ESBI) patrocina, con apoyc commitario,
intervenciones sociales en varios paises de la regidén. Ias
evaluaciones hasta ahora realizadas indican significativas
mejoras en la calidad de vida de los sectores destinatarios y
una alta relacién costo—efectividad. Entre los componentes de
estos programas figura también el apoyo a proyectos
productives a nivel 1local (particularmente con impacto
mutricional) y a inversiones en infraestructura colectiva,
agua y saneamiento basico.

77. En la regidn, durante las ultimas décadas, se han
miltiplicado las organizacicnes cooperativas: de corédito
rural, de produccidn y exportacién de artesanias, de
capacitacidén y organizacidn de venta de servicios, de sistemas
colectivos de comercializacién en las ciudades, de
comercializacidén en gran escala de producciones cocperativas,
0 de sistemas de adquisicidén de insumos v mAdquinas para use
colectivo. Junto a ellas, las instituciones sociales y
religiosas han organizado mecanismos de financiamiento y
equipamientc para contribuir a la organizacidén y expresién
social y cultural de los pobres. Finalmente, los municipios
han adquiride en muchos paises una wayor capacidad y autonomia
para organizar unidades asociativas de productores de bienes
que son posteriormente adguiridos por los servicics pablicos,
Todo ello implica reconocer la existencia de un espacio
econdmico y soclal ajeno a la tradicional oposicién
Estado~empresa privada,

1. Ios proyectos productivos a escala local

78. 1las condiciones estan dadas para una activa politica de
proyectos productivos a escala local, siempre que se reconozca
su potencialidad vy se favorerca su creacidn. Ias politicas
respectivas deben en general evitar la intervencidn puramente
burocridtica del Estado, y sustituirla por sistemas mas
descentralizades y participatives, como los comvenios con
entidades no qgubernamentales. Un objetivo debe ser orientar
los flujos de créditos ya sea directamente a las personas mas
pobres o a cooperativas de crédito cuyas pautas de gestion
sean mas simples y cualitativamente distintas a las de los
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bancos estatales y privados. Este aspecto de la estrategia
debe completarse con una asignacidn eguitativa del gasto
piblico entre los diferentes micleos de asentamientos humanos
y c¢on el financiamiento estatal de la contratacién de
técnicos, por parte de cooperativas, asociaciones e iglesias,
para apoyar la gestién y la preparacidén de determinades
proyectos.

79. Las politicas para el sector rural pueden camprender una
serie de acciones que beneficiarian a grupos campesinos
histéricamente pobres y postergadeos. las que figuran a
continuacidn han sido puestas a prueba ya en muchos paises y
s6lo se presentan a titule indicativo: dotacién de tierras
para proyectos comunales, de maquinaria para uso colectivo, y
de silos y depdsitos para cosechas; apoyo a la generacién,
disefio vy ejecucidn de proyectos locales, entre ellos los de
caracter no agricola (produccidn de artesanias, servicios
turisticos, etc.} y regpaldo financiero para evitar una
intermediacidn expoliativa en la comercializacién de cosechas.

80. las politicas para pcblaciones wurbanas pobres pueden
incluir, entre otras acciones, la instalacidén de talleres
provistos de maquinarias y herramientas de uso colectivo para
artesanos del lugar, donde se realicen los procesos de
capacitacién; de centros de abastecimiento de insumos de
produccién y bienes de consumo bédsico vy de mercados
cocperativos © municipales para venta de la produccidn
artesanal en &reas residenciales de mayor consumo. Pueden
incluir también el apoyo crediticio y de capital no
resmbolsable a centros de asistencia técnica para proyectos de
microempresas © de gestidn cooperativa. El conjunto de este
tipo de accicnes implica transferencia de activoes,
disponibilidad de medios de trabajo, apertura de mercados,
reduccidn de la transferencia de ingresos a la intermediacicn,
y consclidacién de la capacidad cooperativa y de autogestion.

2. El ecuipamiento ambiental v la vivienda social

81. Ias inversiones colectivas para mejorar las condicicnes
sociales y sanitarias de la poblacién tienen para la
estrategia una alta prioridad, que hasta ahora muchas veces no
se ha otorgado debido al predominio de una visidn orientada
hacia la construccién de viviendas. Ia estrategia supone un
esfuerzo considerable de dotacidn de infraestructura urbana,
de agua potable y de eliminacidn de excretas, condiciones
estas dltimas que inciden fuertemente en la mortalidad vy
norbilidad de la poblacidn,

82. Para conseguir un minimo aceptable de calidad de vida
para la poblacidn, es necesaria también una dotacidn de
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centros de salud periféricos, de guarderias y unidades
escolares integradas, de servicios para la higiene personal,
de espacios para el esparcimiento fisico y cultural y de
posibilidades de locomocidn. MAs alld de todas estas acciones
subsiste el grave problema de la planificacién de las ciudades
de la regidn, que scbrepasa el marco del presente documento.
Este problema incluye entre sus aspectos la progresiva
separacién espacial de los diversos grupos sociales, que lleva
a una yuxtaposicién y una discontimiidad entre los espacios de
los integrados a la sociedad y los espaciocs de los marginados
de ella.

83, El problema de la politica social de vivienda --vinculado
a las propuestas de eguipamiento colectivo~— constituye unc de
los desafios mds graves. Su magnitud deriva de la elevada tasa
de crecimientc poblacional de las ciudades y de la magnitud de
los recursos econdmicos necesarics para cubrir el déficit
habitacional. Por una parte, la construccidn de viviendas
tiene reconocidamente el efecto de reactivar la econcomia en
general con poco gaste de divisas y mucha generacidn de empleo
para fuerza de trabajo de baja calificacién. Esta actividad
conjuga el cbjetivo econdmico con la atencidn de una necesidad
basica, Por otra parte, sin embargo, la experiencia regicnal
de las politicas de construccidn de viviendas sobre la base de
sistemas de préstamos ha demostrade que, dados los minimos
ingresos de la poblacidn bajo la linea de pcohreza, ésta no
tiene capacidad de pago y por tanto queda excluida de los
beneficios de estas politicas, gue de hecho han favorecido a
sectores de ingresos medios y superiores. Finalmente, las
politicas de vivienda social que, teniendo en consideracidn
los inconvenientes sefialados, optaron por programas minimos
{(lotes con serviciocs, por ejemplo), atendiercn a la pchlacicén
mas pobre mejorando las candiciones sanitarias y proveyende de
espacio fisico donde construir; sin embargo, carecieron de
escala econdmica suficiente para resolver el problema de la
vivienda popular, y agudizaron los problemas de separacidn
espacial entre grupos y los de deterioro del medio ambiente,
incrementando ademias los costos sociales de dotacidn de
infrasstructura wrbana y los costos individuales de 1las
familias por concepto de amortizacidn de infraestructura y de
transporte.

84. No existe una solucidn unica para el problema de la
vivienda. A la luz de las diferentes experiencias, cake
sefialar que debe distinguirse entre una politica de ahorro y
crédito para la construccidén de viviendas de sectores de
ingresos medios, y otra de vivienda social. Esta dltima
necesariamente significa transferencias netas a los sectores
pobres; exige considerables recursos, y deberia ponerse en
practica en forma corngruente con la politica prioritaria de
equipamiento colective y saneamiento ambiental. Puesto gque su
gjecucidén sera progresiva, de acuerdo con la disponibilidad de
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recurscs, exige una cuidadosa seleccion de keneficiarios, de
acuerde con los indicadores de las necesidades del grupo
familiar.

D. IAS POLITICAS DE SEGURIDAD SOCIAL BASICA */

85. Ia seguridad social en la regién ha evolucionado de
acuerdo con formas estratificadas o relativamente unificadas.
En un estudio al respecto la CEPAL distinquié entre:

a) Ios paises pioneros, tempranamente desarrcllados,
cuyos sistemas son de méxima cobertura. Estos se constituyeron
a partir de asignaciones a diversos grupos sociales, para
luego tender a la universalizacidén. Sin embargo, mantienen una
estructura de beneficios muy estratificada.

b) Los paises con sistemas relativamente unificades, cuyo
proceso se inicié mids tardiamente, pero con una cobertura
limitada.

¢) Los paises donde se dio una aparicidén tardia de la
seguridad social, cuyos sistemas son mias unificades pero de
cobertura escasa y circunscrita a las ciudades principales.

86. Pocos paises han sido capaces de extender la cckertura
mas alld del sector urbano formal, debide a diversos factores,
gque se combinan en forma desigual en los diferentes paises:

a) los sistemas se organizaron scbre el modelo de sequros
scciales que suponen gue la casi totalidad de la poblacién es
comtribuyente y esta empleada, en lugar de haberse organizado
scbre el modele de seguridad scocial, c¢on prestaciones
uniformes minimas, pero suficientes, no relaciocnadas con
contribucicnes, universales (poblacidn asalariada y no
asalariada), de cobertura integral de los riesgos sociales y
financiadas con impuestos.

b) Ios sistemas se orientaron de preferencia hacia un
esquera de pensiones estratificado. Hay casos en que
asegurados aportan en promedic séle un tercio del costo de las
prestaciones y hay privilegios para el estrato superior; en
otros las prestaciones son mis uniformes, pero se crea
desiqualdad entre los beneficiarios y la poblacién no incluida
en el sistema. ]

<) Los programas de salud comprendidos en la sequridad
social representan un porcentaje muy elevado del PIB, por
cuanto dan prioridad a la medicina curativa por sobre la

*/ Esta parte del documento se apoya en parte de su
exposicién en El desarrollo de la sequridad social en América
latina, Estudios e Informes de la CEPAL N*® 43, LC/G.1334,
Santiago de Chile, enero de 1985.
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preventiva y exigen altas dotaciones de capital y elevados
gastos de funcionamiento; asimismo concentran sus beneficiecs
en algunos sectores sociales.

d) las asighaciones fiscalez a seguridad social se
dirigen preferentemente al financiamiento de un sistema de
pensiones no universal, estratificado seqin los ingresos que
los contribuyentes pensiocnados tuvieron en su etapa activa; en
consecuencia, la distribucicn de ese gasto resulta regresiva.

87. Como resultado, en la generalidad de la regidn carecen de
secquridad social las perscnas y familias no activas, los
desempleados, los trabajadores rurales =--en especial los
campesinos—-, los trabajadores familiares no remmnerados, los
trabajadores por cuenta propia y los asalariados del sector
informal. En los paises de mayor desarrollo o mayor innovacidn
social se crearcn programas de proteccidn para leos indigentes
o los grupos de escasos recursos, Y en  algunos se
establecieron coberturaz de salud que incluyeron a la
poblacidn rural, con transferencias de recursos del sector
formal urbano, A pesar de esos esfuerzos, la poblacidn pobre y
de escasos recurscs carece de proteccidn. Ia experiencia de
los paises cue intentaron incorporarla mediante la ampliacion
del viejo modelo de seguros sociales demiestra que
financieramente no es posible establecer universalidad si se
mantiene un sistema fuertemente estratificado. Por cotra parte,
esta opcidn no es viable para los paises de menor desarrollo,
cuya poblacién en su mayoria no estad cubierta ni integrada a
relacicnes asalariadas formales.

88. Una estrategia que intente cubrir la seguridad sccial de
la poblacidén pobre y de bajos ingresos necesariamente debe
tomar en cuenta los sistemas existentes, ya que 1las
alternativas para alcanzar la cobertura universal son:

a) Establecer un sistewma dual, manteniendo las
prestaciones estratificadas y privilegiadas para el sector va
cublerto, y conceder una cobertura de riesgos limitada (por
gjemplo, sélo atencidn preventiva en salud) © de bajo nivel
para el sector gue se guiere incorporar {por ejemplo a través
de programas de indigentes).

b) Reducir las prestaciones mids generosas, hacer mis
rigidas las condiciones de adguisicidn de derechos
previsionales, suprimir programas mencs esenciales y extender
el sistema a toda la poblacidén.

C¢) Conceder prestaciones bdsicas, suficientes para cubrir
las necesidades minimas, e iguales para toda la poblacidn,
scbre la base de impuestos, y desarrollar paralelamente un
sistema complementario (piblico, asociative, matual o
cooperativo de asegurades, o© bien privado) para chbtener
prestaciones adicionales financiadas exclusivamente por los

asegurados,
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89. El primer sistema podria considerarse como solucién de
emergencia y de transicidn hacia uno universal. Sin embargo,
su perpetuacidn conduciria a ampliar las diferencias socialeg
vy a consolidar wuna distribucién del ingreso y de las
oportunidades fuertemente polarizada, y negativa para 1la
incorporacidén de la poblacidn al desarrolle. El  segundo
sistema, por su parte, seria dificilmente realizable, incluso
para los paises de PIB per capita ma&s elevado de la regidn. El
tercero es el soclalmente mas equitativo. Se deberia
considerar su progresiva implantacién en un horizonte de
desarrollo de largo plazo, asumiende el problema de la
transicién para los incorporados a los actuales sistemas y la
aplicacién de coberturas basicas que protejan los sectores de
pcobreza.

90. De acuerdc con los recurscs actualmente disponibles y los
que provengan de la reactivacidn econdmica y la aplicacidn de
estrategias de tributacién y gasto cque se indican en el
capitnleo IV, entre los riesgos que las prestaciones del
sistema 1universal deberian cubrir se encuentran
prioritariamente las siquientes:

a} la proteccidn social de los adultos ante el riesgo de
enfermedad de acuerdo con un sistema semejante al de la
atencién materno-infantil en cuante a universalidad,
prevencién y atencidn basica. En los paises en que este
sistema se encuentra relativamente desarrcllade persiste una
desigualdad muy considerabkle entre las prestaciones, segun las
diversas regiones, las diferencias entre el campo y la ciudad,
y los estratos de ingresos., A ello cabe agregar la falta de
proteccidon en las zonas de asentamiento irdigena.

b) Ia proteccidén social de las familias --con
irdependencia de su condicidn de actividad y categoria
ocupacional-- ante la incapacidad parcial o total, congénita o
adquirida, de algunw de sus miembros. De esta manera, se
extenderia el seguro de accidentes del trabajo y de riesgos
profesionales, que actualmente sélo protege a los actives
asalariados del sector formal.

c) La proteccidn de la familia a cargo de madre jefa de
hogar sin recursos, con una atencidn especifica para los casos
de menores de edad, y para agquellas en cue fallece el
trabajador que aportaba los ingresos.

d) 1Ia proteccidn alimentaria de familias de desocupados,
ya desarrollada por algunos paises de la regidn ante la
crisis, la que deberia extenderse a toda la poblacién
necesitada y vincularse a politicas de produccién de
alimentos.

e) La proteccidn social de las perscnas que pertenecen a
la tercera edad, con un programa futuro de pensiones minimas,
igualitarias y suficientes. Seqin las condiciones econdmicas
de los paises, éste podria irse aplicando progresivamente --de
acuerdo con criterios de necesidad y de edad-- a partir de un
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minimo de seguridad alimentaria. Tales politicas exigen
medidas complementarias para la cooperacidén de los propios
anciancs en los programas, participando en el esfuerzo
solidaric de movilizacidn propuesto en las organizaciones
locales autdnomas.

91, Los paises con una seguridad social m&s integrada y con
mayor proporcicn de fuerza de trabajo asalariada disponen de
sequros de desempleo (y también de despido) que han
establecido proteccidn para ciertas categorias del sector
formal durante un periodo limitado de tiempo. En los hechos,
estos seguros protegen a alrededor del 10% de los
desempleados. Por una parte, no cukren a los gque huscan
trabajo por primera wvez, y por otra, no protegen a los
trabajadores de menores ingresos durante los largos periodos
de desemplec en sectores de actividad afectados por fuerte
recesion (como por ejemplo la construccidn). Ia introduccidn
de esos beneficilos en el marco de la sequridad social de los
otros paises de la regidn no parece viable, considerando el
caracter estructural del desempleo y el incremento de éste
camo consecuencia de las politicas de ajuste derivadas de la
crisis externa. Por. eso, las estrategias utilizadas han
consistido, o bien en establecer programas de empleo de
emergencia, con ingresos minimos que pueden proteger a las
familias de la carencia absoluta de alimentacidn, o bien
directamente en hacer transferencias gratuitas de alimentos a
las familias en condicidn de riesgo., Sin embargo, v a pesar de
los logros de ese tipo de programas, los problemas del
desempleo y del subemplec en la generalidad de la regidn
trascienden el marco de las politicas de seguridad social, y
su solucidén integral soélo puede abordarse en el contexto de
las politicas de desarrcllec econdmico y transformacidn
estructural que se presenten en el capitulo siguiente.
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IV. ACCICNES EN REIACION CON IAS INSTITUCIONES
ECONCMICAS

92. En el presente capitulo y en los siguientes se presenta
un conjunto coordinado de acciones que se debieran impulsar en
relacién con las instituciones econdmicas para lograr los
chjetivos de desarrollo, transformacién y equidad social. Ia
presentacicén separada de las acciones en lo que se refilere a
las personas Y en lo que toca a las instituciones econdmicas
responde a una necesidad analitica y al caracter
cualitativamente diferente de los instrumentos de
intervencidn. Pero ello no significa que se conciba que el
desarrollo --gue es un preceso integrado—— pueda lograrse con
intervenciones en wuna sola de las dimensiones © con
intervenciones que por no resporder a una estrategia coherente

Nno son congruentes entre si.

93. Asi, por ejemplo, no se considera viable un desarrollo
que ne tenga camo chjetivo prioritario la generacién de empleo
productiva, pero esto presupone que en forma similtanea se
atiende el desarrollo fisico ¥y mental y la formacisén
profesional de quienes constituirdan los recurscs humancs de
las nuevas plazas de enplecs. Para que ambos propdsitos puedan
cuplirse efectivamente es necesario, a su vez, dque se
produzcan transformaciones en la estructura econdmica y en la
distribucidn de loz ingresocs y activos, cambios éstos que son
al misme tiempo causa y efecto de la consolidacidn
democrética.

94. Sin desmedro de que en muchos de los paises de la regidén
las politicas sociales anteriormente presentadas puedan
enpezar a ponerse en practica y en alqunos casos ampliarse con
los recursos econdmicos actualmente disponibles, para el
conjunte de los paises y en especial para los de menor
desarrollo relativo el crecimiento econdmico es una cordicidn
no sdlo necesaria, sinc que da sentido al objetivo de egquidad
que se persigue en la estrategia.

95, En la practica ha solido considerarse que la superacién
de la pobreza y el logro de la equidad son una dimension de la
justicia o los derechos humanos desvinculada de la ldégica de
la estructura y funcionamiento de la economia. En el presente
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documento se postula que la exclusion que estd en la base de
la pobreza y de la inequidad constituye uno de leos mayores
obstacules al propio crecimiento econdmico de la regién. Ia
superacién de la pobreza no es s0lc un problema de
distribucidn sino también un prerrequisitoc para valorizar el
potencial de recursos humanos, ampliar los mercades y lograr
una eficiencia productiva y social acorde con la
transformacidén cientifico-tecnoldgica, cultural y preductiva
del sistema internacicnal en el cual se encuentra inserta la
regidén.

A. IAS CARACTERISTICAS DEL DESEQUILIBRIO ESTRUCTURAL

96. Varios estudios han planteado gue la actual crisis
econdmica encuentra su origen interno en los desequilibries
estructurales del estilo de desarrollo puesto en practica en
la regién. No se pretende repetir estos andlisis, pero si
rescatar de ellos la idea de que los problemas gue enfrenta la
regién tienen un antecedente histérico y sus origenes y
efectos son externos e internos. El desajuste externo resulta
del déficit comercial secular de la regidn., Este, a su vez,
tiene su origen en la modalidad de especializacidn econdmica
de la nisma: exporta productos primarics que han perdido
mercados debido a la politica de autosuficiencia de los paises
desarrollados o cuya relacién de intercambio ha empeorado. A
la vez, no se ha superado el déficit del comercio de
mamifacturas. Ia suma de estos efectos generd el déficit
comercial gque ha tenido como contrapartida la deuda externa
que empezd a contraer la regidn desde mediados de los afios
sesenta. En el decenio de 1980, camo consecuencia del aumento
en las tasas de interés y 1la incapacidad para seguir
erdeudandose, la mayoria de los paises debié hacer ajustes
recesivos para dismimuir la demarda de importaciones. Resta,
por lo tanto, la tarea de adecuar estructuralmente las
econamias de la regidén para que su crecimiento sea
autosostenido.

97. El desequilibrio interno se manifiesta en las altas y
persistentes tasas de desampleo y subemplec que, a su vez,
explican la incapacidad de una gran proporcidén de la poblacidn
para satisfacer sus necesidades basicas. Este desequilibrio
interno se produce por el débil proceso de acumulacidn (en
relacidn con el ritmo de crecimiento de la fuerza de trabkajo)
y el caracter concentrado del progreso técnico, la
distribucién del capital y los ingresos. Esta tiene a
su vez, correlato politico que se manifiesta en 1la
inestabilidad que genera la marginacién de una alta
proporcidn de la poblacidn. Ia superacidn del problema
social por consiguiente es inseparable del logro de
un equilibrio en la estructura econdémica y ambos
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constituyen un requisito para la permanencia estable de
la democracia.

98. la crisis econdmica ha afectado a los paises en
diferentes formas y con distinta intensidad, a lo que se
agregan las diferencias apreciables que habia entre los paises
en cuanto a los problemas estructurales que tenian desde antes
de la crisis. Los paises de la regidn deberdn hacer un
esfuerzo de tal magnitud para superar los problemas
estructurales que guedarcn de manifiesto en la actual crisis,
que seréd necesario realizar cambios que afecten las relacicnes
econdmicas y de poder existentes. A ese fin deberia legrarse
un amplic campromiso social que asequre la capacidad politica
para poner en practica dichos canbios. En un decumento como
éste sdlo pueden sugerirse las consideraciones generales dque
deberian tenerse en cuenta en un proceso de concertacidn
social que legitime y sancicne la estrategia de desarrollo que
se ha de aplicar. la concertacidén comprometeria a la poblacidn
con la estrategia, constituyéndose en la verdadera fuerza
dindmica que haria viable la consecucicn de las metas
planteadas y ofreceria la posibilidad de que se ejerciese un
control social de las expectativas de los distintos grupos, de
suerte que la satisfaccidén de esas expectativas pudiesze
diferirse con arreglo a las metas que se proyecta lograr con
la estrategia.

B. EL DESAFIC DEL AJUSTE ESTRUCTURAL
QON BEQUIDAD

99, El 1logro de un desarrollo ocon equidad implica
necesariamente un proceso de transformaciones en el que se
consideren similtdneamente los tres problemas que tienen ante
si los paises de la regidm: el déficit externo, el de
inversién o crecimiento y el =zocial. Se necesita tener una
visién glaobal de los problemas cuando se consideran el
cardcter estructural de los mnismos y  las  limitaciones
que el endevdamiento estd imponiendo al desarrollo de la

regidn.

100. Para dar un orden de magnitud de estos desafios y
campatibilizar las necesidades de recursocs econdmicos para
hacer frente a estos problemas, se presentan en el anexo
estimaciones de cada uno de estos déficit respecto de algunos
paises de la regién. Para tal efecto se han adoptado las
siquientes definiciones: a) El déficit externo representa la
cantidad de recursos que se requieren armalmente para enjugar
el déficit comercial y seguir pagando la deuda externa en las
condiciones actualmente establecidas. b) E1  déficit de
crecimiente o inverszidn correspornde a la cantidad de recursocs
indispensables para financiar uma acumilacién que permita
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lograr el ritmo promedio de crecimiento proyectado, y ue por
lo mencs deberia ser equivalente a la tasa media de América
Iatina v el Caribe en el periodo 1970-1985 (5.3% anual).
¢) Por déficit social se entiende: i) el déficit acumilade de
necesidades sociales y ii) el deterioro de los ingresos de la
masa asalariada como consecuencia del ajuste econdmico. i) E1
déficit acumilado de necesidades sociales es la cantidad de
recurscs gue se requieren para que los hogares en situacién de
pobreza legren come minimo un nivel de ingresos cque permita a
sus miembros satisfacer las necesidades béasicas; y ii) el
detericro de los ingresos come consecuencia del ajuste
econdmico correspende a la pérdida en la participacidn
relativa de los salarios en el producte durante la actual
crisis respecto del punto mds eguitativo que se logrd en el
pasado. Légicamente, el déficit social resulta mayor si se
trata de solucionar el problema de pcbreza que si tan sélo se
desea recuperar la participacién de los salarios en el
producto.

1. Ia magnitud de los déficit externo,
de inversion vy social

101. las estimaciones de la magnitud de estos déficit como
porcentaje del producto interno bruto se resumen en el
cuadro 1 que comprende informacidn para diez paises de la
reqgién. Se puede apreciar due la magnitud de los distintos
déficit y su incidencia relativa difiere significativemente
entre los paises considerados. Debe tenerse presente gue estos
déficit no son directawente sumables ya que para cubrirlos
algunos requieren divisas y otros, moneda nacional. Ademas, en
el medianc y largo plazo parte de ellos se absorben en forma
similténea. Por ejemplo, si un aumento en la inversidn se
asigna adecuadamente puede levantar la restriccidn externa al
generar o ahorrar divisas; adicionalmente dismimuye la pobreza
al generar mievas plazas de empleo preductivo., Por otra parte,
la reduccién de la  pobreza representa una inversidn en
recursos humanos gque, como lo han demostrado miltiples
estudios, tienen una incidencia directa en la productividad
del trabajo, de suerte que puede elevarse el pruducto con una
tasa de inversién relativamente menor. Por lo tanto, en
términes dindmicos, el déficit total es menor que el que se
enfrenta en el cortc plazo, scbre todo si se elabora un
conjunto de politicas tendientes a complementar las medidas
encaminadas a solucionar lcs distintos problemas. Por esto es
imprescindible que todo proceso de ajuste estructural sea
integrado; esto es, que tenga en cuenta la interdependencia
que existe entre las politicas econdmicas y de éstas con las
sociales,
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Cuadro 1

AMERTCA IATINA: DEFICIT EXTERNO, DE INVERSION
Y SOCIATL, EN AIGUNOS PATSES
(Como porcentage del EGB)

Pais Déricit Déficit Déficit Deficit

Bolivia 3.1 20.0 2.3 =
(1980) (1984)

Colanbia 5.1 3.2 0 5.3
{1983) (1984} (1981}
Costa Rica 9.0 13.2 4.4 11.3
(1983) (1984) {1982)
Chile 10.8 10.3 9.0 7.4
(1982) (1984) (1984)
Ecuador 1.2 2.2 11.3 22.9
(1984) </ a/
Honduras 8.0 9.6 3.6 21.8
{1983)

Méico ~-2.2 4.7 10.4 2.6
(1984}

Paraguay 3.8 =3.7 3.7 -
(1984)

Peri 1.3 106.0 ¢/ 5.4 12.8
(1983) (1984)

Venezuela =9,.2 6.3 6.3 3.2
(1984) (1982)

Fuente: Estimacién efectuada por el PREALC.

a/ con diferencial de participacién de salarios en el
producto,

b/ Con déficit de ingrescs respecto de la linea de la pobreza.

¢/ Camo ne hay diferenciacidn entre el excedente de
explotacién y la depreciacidn, se trabajdé con la tasa de
inversidn bruta necesaria.

d/ En este caso esta cifra esta scbreestimada ya que se usaron
camo referencia los barrios populares de Quito vy Guayaquil.

e/ En el caso del Peri se ha considerade como inversidén
deseada aquella equivalente a 2/3 de la resultante de las
estimaciones que aparecen en el cuadro 2 en virtud del
nivel de crisis de la economia peruana que ha entrafiado
bajos niveles de crecimiento del FGB.
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2. Necesidad de un ajuste expansivo para
absorber los déficit

102. Dada la heterogeneidad que presentan las situacicnes
nacionales y las enormes diferencias entre los paises en
cuanto a sus posibilidades de poner en practica politicas de
ajuste estructural de la mwagnitud que sugieren las cifras
presentadas, resulta imposible pensar que pueda idearse un
modelo tnico de ajuste estructural. Por el contrario, debe
hacerse hincapié en la necesidad de lograr un acuerdo en tormo
a las modalidades y ritmes de aplicacidn de las medidas
necesarias, lo que probablemente llevarda a disefiar miltiples
modalidades de ajuste, cada una cocherente con las
posibilidades y necesidades de cada pais.

103. Sin embargo, Y pese a las diferencias entre los paises,
hay ciertos elementos commes cue permitirian identificar
algunas Areas de precapacidn prioritaria para elaborar
politicas y lograr acuerdos scociales. Ia primera estd
vinculada precisamente a la necesidad de tener en cuenta los
conflictos que el proceso de ajuste generard y, por lo tanto,
de contar con un mecanismo institucional de concertacidén
social adecuado para superarlos. En la totalidad de los paises
los recurscs necesarios para enfrentar los problemas creados
por los tres déficit representan una alta proporcidn del
producto y, por lo tanto, resulta iluscrio pensar que se podra
hacer un esfuerzoe de ahorro intermo suficiente para la
eliminacién similténea de todos ellos. Esto significa que se
deberAa negociar el ritme relativo de consecucidn de las
distintas metas internas y de pago de la deuda externa, lo que
a su vez, supone reconocer que el costo del ajuste recaerd
sobre todas las partes a las cuales afecta. Estos costos se
manifestardn en el ritmo de solucidn de los problemas
sociales, de creacién de empleos productivos, de recuperacién
y crecimiento de los salarios, y en el crecimiento mas lento
del consumo de los grupes de mas altos ingresos y 1la
reprogramacidn del pago de la deuda externa. Estos costos son
necesarics para lograr los cbjetivos de medianc plazo
-—absarber estruchuralmente el déficit externo, dinamizar la
creacién de emplecs productivos, awumwentar la cantidad y
calidad de los activos de los grupos pcbres—— en un marco de
estabilidad de precios. Por lo tanto, la negociacidn es
indispensable para lograr un compromisce social que asegure la
estabilidad y continuidad de las politicas necesarias para
producir las medificacicnes estructurales.

104. Un segundo elemento que tienen en comin la mayoria de los
paises de la regidn, es cue el déficit de crecimiento o
inversién es el gue requiere un mayor volumen de recursos. Al
respecto debe recordarse que para estimarlo se supuso que se
deseaba recuperar la tasa de crecimiento promedio que tenia la
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regién en el periodo 1970-1985, siempre que en materia de
inversion se mantuviera la actual eficiencia (véase el
cuadro 1), Esto explica por qué el déficit de inversidn
muestra discrepancias tan grandes; tanto la productividad de
la inversidn como la diferencia entre la actual tasa de
crecimiento y la deseada, varian segin los paises. Esta
circunstancia sefiala que es necesarioc aumentar el volumen de
inversién y reorientarla en funcidn de la consecucidn de los
objetivos estratégicos.

105. Un tercer elemento comin, que se deriva del anterior, es
la necesidad de producir un ajuste expansive. Tiene que ser
expansiveo para que se deneren los recursos indispensables para
hacer frente al desajuste estructural y readecuar la
estructura productiva a fin de que su crecimiento sea mds
autosostenido y equitativo. Al elaborar un modelo de ajuste
expansive y equitative hay que enfatizar la bisqueda de
politicas que compatibilicen la superacidn estructural de la
restriccidn externa con la superacion de la pobreza. Esto es,
la definicién de politicas sociales funcionales para el
crecimiento v de politicas econdmicas gue aseguren una mayor
irradiacidén social de los beneficios del crecimiento. Esta
condicidn debiera ayudar a definir los criterios de inversidn
y de financiamiento de la estrategia de desarrollo que se
trate de aplicar.

C. POLITICAS DE INVERSION Y COMPOSICION
DEL, CRECIMIENTO

106. Las politicas de irwersién constituyen el elemento
central de la propuesta ya gue son las que permiten aumentar
el ritmo de crecimiento y simultdneamente modificar su
camposicidén., Por lo tanto, reducen los posibles conflictos
entre el crecimiento y la egquidad. Ya se sefald que para
lograr este objetive, debe aumentar la tasa de irmwersidn y su
asignacion debe ser cooherente con la consecucidn de los
abjetivos de ajuste externo e interno. Estos sefialan dos
grandes orientaciones para la inversidn: la primera es ahorrar
© generar divisas; la sequnda, es maximizar la creacidn de
empleo productivo y asequrar el abastecimiento de los bienes y
servicios de consume basico cuya demanda se verd estimulada
per el crecimiento més eguitativo.

1. Necesidad de aumentar la eficiencia de

107. Antes Je seflalar las repercusiones que estas dos
crientaciones tienen para la inversién, es necesario subrayar
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la necesidad de aumentar la eficiencia de la inwversidn. E1
cuadro 2 resume algunas estimaciones respecte de la magnitud
de la relacidn marginal capital/producte. Se puede apreciar
que en muchos paizes de la regidn ésta es excesivamente alta,
hecho gue obedece en gran medida al lento crecimiento cque como
promedio han tenido las economias en el periodo conziderado,
lo que ha agudizado la tradicicnal mantencién de un alto
margen de capacidad ocicsa. El use de esta capacidad
permitiria que, en el cortc plazo, las economias crecieran a
un ritmo superior al que se infiere de las tasas de inversidn
que resultan de las estimaciones efectuadas. Es necesario
hacer presente que hay algunas limitaciones en relacidn con el
mayor crecimiento previzible, puesto que la distribucidn de la
capacidad eociosa no es homogénea y dque la  estructura
productiva que se busca generar no coincide exactamente con la
del pasado. No cbstante, es factible utilizar parte de esa
capacidad vy la asignacién de los recursos de inversidn deberia
considerar este hecho, estimilando el crecimiento de los
sectores cuya insuficiencia constituye un obstaculo para los
sistemas productivos que tienen capacidad ociosa. Deberia
evitarse asimismo usar tecnologias cuya escala de produccidn
resulta sobredimensionada para el tamafico del mercado que se
pretende satisfacer. A ese fin es necesario que el esfuerzo de
investigacidén y desarrollo tecnoldgico sea ccherente, para
reducir la razdn capital/producto y aumentar la eficiencia del
capital.

2. Un nuevo patrén de insercvidén econdémica intermacional

108. El actual patrdn de insercidn internacional de la mayoria
de las economias de la regidn --consistente en la exportacién
mayoritaria de bienes primarics-- ha contribuido al deterioro
permanente de la relacién de intercambio y ha ocasionado
encrmes variacicnes anuales en los precics de sus
exportacicnes,

109. Para superar la restriccidn externa es necesario
modifi- ese patrén de insercién internacional,
sustit.,. - 0 por otro de mayor competitividad internacional
que permita incrementar el volumen y la diversificacidn de los
bienes exportables y que incorpore a ellos mayor valor
agregado manufacturerc. Por otra parte, se deberia profurdizar
en forma selectiva el proceso de sustitucidén de importaciones,
para aumentar el abastecimiento internc de bienes
intermedics v de capital y de ciertos servicios moderncs. la
regidn presenta actualmente déficit comerciales en esos
rubros,

110. Ccn respecto a la sustitucidn de importacicnes, hay que
distinguir entre industrias que pueden lograr una eficiencia
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Cuadro 2

AMERTCA IATINA: RELACTION MARGINAL CAPITAT~FPROIUCTO (K/Y)
Y TASAS DE CRECIMIENTC DEL PRODUCTO BRUTO INTERNO (Y)
EN AIGUNOS PATSES

A
K/Y a/ (715}8)‘/3)
%
Bolivia 5.33 2.3
Colambia 3.80 ¢/ 4.4
Costa Rica 5.17 3.9
chile 2.68 1.5
Ecuador 3.87 ¢/ 7.4
Honduras 4.38 3.5
México 3.15 5.2
Paraguay 2.04 6.7
Peri 6.03 2.1
Venezuela 2.33 4/ 2.5 o/

Fuente: Estimacién efectuada por el PREAIC, scbre la base de
informaciones relativas a las cuentas nacionales
suministradas por la CEPAL.

a/ la relacién marginal capital-producto se estima a partir
de:

Y, ..=a+bsI (t-1)
(t) v
dornde: b =
X

I = inversidén neta.

b/ Estimada a base de la serie de preciocs constantes de 1980
suministrada por el Banco de datos de la CEPAL.

¢/ Estimada a base de la acumalacidn de inversidn en formacidn
bruta de capital por carencia de datos en inversién neta.

d/ Relacidn marginal capital-producto no petrolero.

e/ Estimada a base de la serie de precios constantes de 1968,
que aparece en el Anuario Estadistico para América Latina y
el Caribe, CEPAL, 1985.
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"adecuada" desde el punto de vista de la oferta internma, pero
que internacicnalmente ne resultan competitivas, y las que
pueden, con incentives y programacidn apropiados, penetrar
eventualmente en los mercados externos. En vista de que el
comercic mundial ha perdido dinamisme, para crear
exportaciones con mayor valor agregadc habrda gque aplicar
politicas gue van bastante mds alld del manejo del tipe de
cambio; se necesitaria fomentar una gama de servicios de apoyo
que, a su vez, facilitaran la produccién y comercializacidn de
productos atractivos para los mercados externos, mas exigentes
que el mercado naciecnal.

3, la especializacidén de la econcmia mediante
sistemas integrados de produccidn

111, Para lograr este objetivo resulta conveniente
especializar la economia en un numero reducido de sistemas
integrados de produccién que tiendan a integrar verticalmente
el aparate productivo. En la seleccidn de los sistemas
pricritarics debe considerarse el tamafico del mercado del bien
final que ellos producen para asegurar el aprovechamiento de
las economias de escala en la produccién de bienes
intermedios, de capital y de servicios moderncs. Desde
luego converdria articular los sistemas en tormo a los
sectores exportadores y los que producen bhienes de consumo
masivo. Respecto de estos Ultimos, ademds del amplio mercado
nacional, el logro de economias de escala podria asequrarse
mediante acuerdos de integracidn regional o subregional.

112. Ia consecucidén del chjetivo empleo y el de expansidn de
los sectores que producen hienes de consume bdsico resulta
altamente ccherente ya que estos Ultimos sectores son los que
presentan los mayores encadenamientos de empleo y produccidn.
Por lo tanto, la estructura de la demanda que surgiria de un
proceso redistributivo incentivaria el crecimiento de 1los
sectores que maximizan la generacién de empleo. EL
aprovechamiento de este "Ycirculo virtuocso" se incrementa
cuando se logra una mdxima integracidn vertical de los
sistemas que producen estos bienes.

4. los incentivos necesarios para orientar la inversidn

113. Para asegurar que la economia se especialice en la
direccidn deseada se deben establecer incentivos adecuados
para dirigir la accidén del sector privado y, contar también
con criterios de evaluacién para los proyectos de inversién
piblica y para el otorgamiento de crédito. Ios criterios de
evaluacion de proyectos deben considerar la generacidn o
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ahorro de divisas y el empleo productivo, tanto desde el punto
de vista directo camo indirecto, como también la capacidad de
respuesta del sector en cuestidén en el corto plazo a las
presiones de demanda que surjan. Por otra parte, la
corientacién de la imversién privada en la direccién deseada
supone modificar los precios relativos de tal suerte que se
genere una estructura de rentabilidad relativa acorde con la
estructura productiva que se desea establecer. Al respecto, es
probable gue para lograr este objetivo sea necesario mantener
una estructura de proteccidn efectiva (aranceles y tipo de
canbio) gue estimile la sustitucidn de importaciones, pero gue
puede limitar la expansién de las exportaciones. Se sabe qus
el sector exportador, por su reducido tamafio, no sera capaz,
en la mayoria de los paises, de liderar el crecimiento y por
ese motivo la estructura general de incentives deberia
dirigirse a pramover un esfuerzo de sustitucidn selectivo en
sectores gque presenten ventajas comparativas dinamicas.
Paralelamente se deberian compensar las actividades
exportadoras con politicas directamente dirigidas a promover
las exportaciones =--reposicidén del costo arancelario para el
canponente importade, crédito para el costo de acceder a los
mercados externos, informacidn, ete.

114. El establecimiento de un sistema de precios relatives
adecuado es condicidn necesaria pero no suficiente para
asegurar la materializacidn de la inversidn en los sectores
prioritarios. Dos elementos adicicnales que resultan
fundamentales son: la existencia de agentes econdmicos
dispuestos a invertir en proyectos de largo plazo y un c¢lima
que asequre las condiciones de estabilidad que estos agentes
normalmente exigen. La experiencia indica que al Estado le
cabe un rol clave en estas dos ultimas materias. ¥Ya sea camo
inversor o socio para disminuir el riesgo de- los agentes
privados y, también por su papel en lo que se refiere a
reducir la incertidumbre al generar la confianza necesaria en
1a estabilidad de las politicas y en el sistema de incentivos

gue se aplique.

115. En definitiva, se trata de disefiar un conjunte de
politicas econdmicas que aliente la inversidn hacia los
proyectos que permitan integrar verticalmente la produccidn de
bienes transables, particularmente los exportables y los de
consumo basico. Esto contribuiria a que el crecimiento
adquiriera un cardcter equitativo y autosostenido.

D. POLITICAS DE EMPLEC FRODUCTIVO Y SUPERACION
DE LA FOEREZA

116, Dado gue la mayoria de los pobres ——especialmente los
extremadamente pobres—— se caracterizan por tener una precaria
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insercién en el aparato productivo, la generacién de empleo
productivo constituye wuno de los medios fundamentales para
superalr estructuralmente la pobreza. El ritmo de generacidn de
emplec depende de la tasa y la ocomposicién sectorial y
tecnoldgica del crecimiento. la superacién del desempleo
deperderd asimismo del nivel actual de desempleo eguivalente
(desampleo abierto méds subempleo) y del ritmo de crecimiento
de la fuerza de trabajo. la expansién de la fuerza de trabajo,
a su vez, deperde de la tasa de crecimiento de la pablacién y
de la tasa de participacién. Adicicnalmente, debe considerarse
la corresporndencia entre el nivel y tipo de calificacién de la
fuerza de trabajo en busca de empleo con los requisitos de los
respectivos puestos de trabajo que la economia genera. Por lo
tanto, una politica de empleg dirigida a solucicnar el
problema de la pobreza debe considerar los factores de oferta
demanda el mercado de trabajo.

1. Necesidad de aumentar el efecto gmpleo del crecimiento

117. De mantenerse la actual camposicidn del crecimiento y las
relaciones tecncldgicas en el quingquenio 1986-1990, la tasa

de crecimiento del producto no permitiria absorber
a la masa hoy desempleada y menos ain a la subempleada (véase
el cuadro 3). Hacia fines del quinquenio, aproximadamente un
cuarto de la fuerza de trabajo se mantendria en situacién de
desempleo equivalente. Para resolver el problema seria
necesarioc considerar al menos tres tipos de medidas: 1) las
que aumenten el efecte enmples del crecimlento; ii) otras
" dirigidas a elevar la productividad del sector informal y
agricola tradicional a fin de absorber el subempleo, y
iii) programas de capacitacién de jévenes, lo que posterga su
ingreso a la fuerza de trabajo y, en los casos de mayor
incidencia del desempleo, el establecimiento de programas de
empleo de emergencia.

118. Para acrecentar el efecto empleo del crecimiento es
necesario elevar la productividad de la inversidén y asignarla
a aguelles sectores gue presentan los mayores encadenamientos
de emplec y produccién., En este sentido son vdlidas las
sugerencias formiladas anteriormente respecto de los criterios
que deben definir la asignacién de recursos, Este es
precisamente el anbito en el que se puede lograr que sea mayor
el reforzamiento mutuo entre las politicas que tienden a
reducir la restriccion externa y a superar la pobreza, por
intermedio de la generacién de empleo productivo.
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Cuadro 3

AMERICA LATINA: PROYECCIONES DEL EMPLEQ Y DESEMPLEO EN ALGUNOS PAISES

besempleg sin

Desempleo con

Elasticidad Subempl eo/ absorcidn absorcion
Proyeccién PEA producto deserpleo Desemplea subenpleo e/ subempleo f/
(1985-1990) a/ empleo b/ equivalente abierto ds {1+e) (1+e)
Bolivia 2.71 0.632
Colombia 2.62 0,490 10.2 4.1 27.2 1.55
Costa Rica 2.79 0.550 9.6 6.3 10.4 5.80
Chile 2.12 0.530 11.8 21.5 33.9 20.30
Ecuador 3.35 Q.s0e
Honckeras 3.79
México 3.63 0.700 10.2 4.8 17.0 4.90
Paraguay 3.22
Perd 3.06 0.500 9.3 11.8 25.1 14.30
Venezuela 3.32 0.840 8.5 121 19.9 8.10

Fuente: CELADE (1986); PREALC (1986b); PREALC (1986c); PREALC (1986¢).

a/ Proyecciones efectuadas por el CELADE.

b/ Bolivia (1960-1973); Chile (1974-1985); Ecuador (1974-1985), corresponden & elasticidades empleo formal-producto total; Vepezuela (1974-1985)
corresponde a elasticidad empleo formal-producto no agricola; Colombia (1971-1984); México (19756-1985); PerdG (1975-1984) corresponden a

elasticidad empleo-producte industrial.

¢/ Estimacion basada en datos del PREALC, suponiendo que el 50% del empleo informal es desempleo equivalente.

d/ Datos del FREALC.
e/ y §/ Estimaciones del PREALLC.



2. Politicas para el sector informal urbanc vy
agricola tradicional

119, Similténeamente se deberia apoyar el crecimiento de la
pequefia empresa y de A&reas escogidas del sector informal
urbano y agricola tradicional que hoy ocupan a una alta
proporcién de la fuerza de trabajo con bajos niveles de
productividad. Esto es particularmente importante en aguelles
paises donde dichos sectores son de tal magnitud cque resulta
imposible pensar cque sean absorbidos automdticamente por el
proceso de modernizacidn y crecimiento. Por lo tanto, resulta
clave actuar sobre los sectores informal urbano y el agricola
tradicional, que continuaran empleando a una alta fraccidn de
la fuerza de trabajo cgue no encuentra espacio en el sector
ncderno.

120. las politicas hacia estos sectores deben estar dirigidas
principalmente a aumentar la productividad de los que en ellos
laboran mas que a tratar de que éstos ewpandan su demanda por
trabajo. los criterios de priorizacién para apoyar técnica y
financieramente a estos sectores deben ser: gque presenten una
capacidad potencial de generar ingresos suficientes para el
sostenimiento de la wnidad familiar y adicicnalmente tengan
posikilidades dindmicas de articularse con el sector formal de
la econcmia. Al respecto, hay que sefialar que los sistemas
Productivos de bienes bdsicos se caracterizan por estar
formados por una gran cantidad de pequefias empresas y ‘tener
estrechos vinculos con el sector informal y agricola
tradicional. Por lo tanto, el crecimiento econdmico, scbre
tode si es equitativo, tendrd efectos scbre la demanda de los
bienes y servicios gque produce este sector. Esos vinculos
constituyen un buen punto de partida para poner en practica
las politicas de apoyo a estos sectores rezagados.

121, El aumento en la demanda de los blenes y servicios
ofrecidos por €l sector informal wrbanco y agricola tradicional
y la mayor cantidad y productividad de su oferta se podrian
estimilar con una serie de medidas econdmicas: respaldo
técnico y financierc; compras selectivas por parte del Estado;
apoyo a la organizacién de cooperativas de produccidn y
comercializacién; y el suministro de infraestructura
econdmica, de bienes de capital y tierra, en el caso del
sector agricola.

3. E1 del sector lico en la generacidn
de empleo

122. la estrategia presupone que el Estado interviene en la
generacidén directa de empleo. Ia capacidad financiera del
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Estado, come gestor de politicas y como empleador, es muy
desigual en la regidn. Sin embargo, las propuestas reclaman
del Estade un papel dindmico, lo que se traducird en un
aumento significativo del empleo piblico, Este debiera
concentrarse en tres areas: i) construccidn, especialmente de
infra= estructura y equipamiento de wusec colectivo;
il) servicios sociales, y iii) servicios econdmicos. Tanto la
actividad de la construccidn como la provisidn de servicios
socilales presentan muyy altos encadenamientos de empleo. Ia
primera se caracteriza por tener alteos vinculos
intersectoriales y, por ende, efectos indirectos. En la
mayoria de los paises, ademds, el sector construccidén presenta
una minima dependencia de insumos importados, le que lo
corvierte en un ambito privilegiado para propulsar el

123. 1los servicios sociales, por otra parte, tienen un gran
efecto directo schre el empleo y son el mecanismo ideal para
absorber rdpidamente y a un costo relativamente bajo a los
sectores desempleados. Estos tipes de programas sociales
--servicics bdsicos de salud, proteccidn de la infancia,
educacidén, capacitacién, cultura y organizacién comunitaria-—
que fueron analizados en el capitulo III, tienen la virtud de
requerir personal de distintas calificaciones que actualmente
estd desempleado © subempleado. En primer término necesitan
fuerza de trabajo con educacidn de tercer niwvel que se
encuentra desempleada © mas frecuentemente subempleada., No
trabajan en forma regular y ocupan puestos gue no hacen uso de
sus calificaciones. En sequndo término permitirian reclutar
una importante masa de jovenes con educacidn postbdsica que en
muchos paises de la regidn aporta varios puntos a la tasa de
desempleo abierto. En tercer término, figuran las necesidades
de fuerza de trabajo de poca calificacién --para las tareas de
apoyo-- compuesta en parte por jévenes y mujeres que pueden
facilmente insertarse en ocupaciones que, por utilizar
jornadas de distinta extensién, permiten compatibilizar 1las
labores domésticas o© la capacitacidn laboral de mujeres y
jévenes de los sectores pobres.

124, Los programas referidos permitirian asimisme dar
formacién especializada de la fuerza de trabajo empleada, que
en su nivel inferior podria consistir en la capacitacidn en el
puesto de trabajo y en su nivel superior en capacitacidn
semitécnica.

125, E1 sector de servicicos econdmicos, especialmente en lo
que se refiere a apoyo téchico a la produccidn, no tiene un
impacto directo desde el punte de vista del volumen scbre el
nivel de empleo, pero es un mecanismo fundamental para
aumentar la productividad de los sectores rezagados y, por esa
via, absorber subempleo.
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4. Programas de empleo de emergencia

126, Hay ciertos paises en que el nivel de desempleo es tan
elevado gue resulta indispensable crear programas de enpleo de
emergencia o reforzarlos. Estos programas pueden
transformarse en uno de los principales mecanismos de
transferencia de ingreso, no sélo a través del empleo que
generan, sinc también de los bienes y servicios basicos que
producen. Se pueden mencicnar al menos dos tipos de
programas de emplec gue serian coherentes con la hiisqueda de

equidad.

127. ILos primeros --que ya fuercn analizados en el capitulo
III-- son programas de capacitacidén de la fuerza de trabajo
joven desempleada. la capacitacién o reentrenamiento de estos
jévenes para desarrollar labores, cuya demanda aumentaria dado
el estilo de crecimiento gue se propone lograr, constituye un
excelente mecanismo para aumentar la movilidad social y
mejorar la productividad del trabajo. Estos programas no solo
debieran dar educacién gratuita sino también complementar el
ingreso de los hogares, ya que ésta es= una de las principales
razones por la cual los Jjévenes abandonan prematuramente la
educacisn.

128. El segundo tipe de programas aplicables son los que
tienen por finalidad producir infraestructura sccial vy
econdmica bdsica como la de uso colective indicada en el
capitulo IIT. Estos programas tienen un mayor costo en
términos de insumos, pero también un mayor impacto scbre el
crecimientc en el corto plazo. Una de las maneras de
maximizar su efecte social es orientandolos a 1la
satisfaccidn de las necesidades de los grupcs de menores
ingresos.

129. Estos programas se diseflarian de modo que fuesen
funcionales para el crecimiento econdmico; su financiamiento
no signficaria reducir las posibilidades de crecimiento por
cuanto ne competirian con otras alternativas de uso productivo
de estos fondos; la mayoria actua sobre la oferta de trabajo,
pues aumenta la capacitacidn de la mano de cbra ({retardandose
asi su entrada al mercado de trabaje) y permite una mayor
participacidén de la fuerza de trabajo secundaria de menores
recursos. Estos dltimos efectos inciden directamente sobre el
nivel de irgresos y las posibilidades de movilidad social de
los grupos beneficiades.
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5. Politicas que vinculan el empleo, la nutricién y el
mejoramiento de las condiciones de vida
de la poblacién rural

130. Un drea de intervencién particularmente importante en
materia de politicas es aquella que considera los vinculos
entre emplec, nutricidn y sector rural. Conviene resaltar las
interdependencias que existen entre estas dimensicnes. Las
mejoras en la dieta de la fuerza de trabajo mAs pobre
{especialmente el incremento en la ingesta caldrica y
proteica) tendrian efectos directos sobre la productividad de
la misma. Para lograr la satisfaccidn de las necesidades
alimentarias de estos sectores de la poblacién es
imprescindible aumentar la dispanibilidad de alimentos. A fin
de no afectar el balance externo e inducir una transformacidn
en las condiciones de produccidn del agro, las politicas deben
estar orientadas a estimilar la produccidn interna de
alimentos. En la mayoria de los paises de la regidn
aproximadamente el 60% de los alimentos basicos son producidos
por pequenios productores que son, a la vez, los sectores mas
pobres de la poblacidn. Por lo tanto, las acciones encaminadas
a elevar la produccidn y productividad de los peguefios
agricultores ampliarian la disponibilidad nacional de
alimentos y tenderian a reducir su= precics incrementando la
capacidad de consumo =--especialmente de los componentes
tradicionales de la dieta de cada pais-- de los sectores mas
pobres de la pohlacidn. A su vez esto influiria positivamente
en la productividad del trabajo.

131. los efectos mencionados podrian lograrse a través de un
sistema de compra de alimentos basicos a pequefics productores
para transferirlos a precios subsidiados a la poblacién urbana
de bajos ingresos. De esta forma la "politica alimentaria®
beneficiaria a los sectores afectados por la pobreza y tendria
efectos positivos sobre la produccidn agricola y en general
scbre la productividad del trabajo. Este 5 un ejempleo del
tipo de intervenciones en gque se disefian las politicas
guiandose por el criterioc de la equidad para el desarrollo,
favoreciendo asi a los sectores mas pobres y vulnerables de la
poblacidn.

E. POLITICAS DE DISTRIBUCION DEL INGRESO

132. Ia inequitativa distribucidn del ingreso que existe en la
regidn, que se habria agudizado durante la actual crisis,
constituye la primncipal causa estructural de la pobreza.
Alterar esta situacidn es una precondicidn del ajuste interne.
Para avanzar en esa direccidn existen dos formas basicas y
canplementarias: modificar los factores estructurales dque
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determinan la distribucidn y efectuar transferencias
redistributivas de ingreso entre los grupos sociales.

1. Politicas de transferencia dindmica de activos

133. La estructura concentrada de distribucidén del ingreso
estd asociada en la regién fundamentalmente con la forma en
que estin distribuides los activos econdmicos y el poder
politico, que determina la capacidad de negociacién de cada
gripe en la sociedad. La histdrica concentracidn de actives no
ha ido acompafiada de altas tasas de ahorro € inversidn por
parte de los sectores privados como lo supcne la teoria, ni el
Estado ha aplicade una tributacion que le permita captar los
recursos suficientes para invertir el wvolumen reguerido.
Pareceria dificil leograr los incrementos necesarics en la
inversidn e inducir leos comportamientos favorables al
desarrollo sin modificar la estructura de propiedad de los
activos. Esta medificacidn puede hacerse de dos formas: en
términos dindmicos, afectarnde a los nuevos activos que se
crean © los activos existentes. Dada la necesidad de contar
con una alianza social gue minimice les conflictos politicos,
la orientacidn general debiera ser la distribucisn de 1la
formacién de nuevos actives., El caso de la tierra, podria
quedar exceptuado de este tratamiento, scbre todo en aquellos
paises donde no cabe wna mayor expansién de la frontera
agricola. En alguncs paises centroamericanos, por ejemplo, la
deslgual distribucién de la tierra determina que una gran
proporeién de la poblacidn rural no logre satisfacer sus
necesidades bdsicas. De no corregirse esta situacién parece
poco probable que se supere la situacidn de pobreza en que
vive la mayoria de la poblacién rural de esos paises.

134, Para lograr una distribucién dindmica de activos es
necesario considerar similtdneamente los distintos tipos de
acervos que expresan los patrimonios acumlados en las
sociedades, Fl primer tipo de activo es el biolégico y
cultural, que es la base del desarrclle humano y la formacicn
previa cue habilita para participar en les otres actives. El
sequnde tipo remite a la disponibilidad y calidad de 1los
activos colectivos ~—econdmicos y sociales—— al que deberian
acceder en forma eguitativa los distintos grupos sociales.
Anbos tipos fueron considerados en el capitulo III de este
documento. El tercer tipo de activo =--cuya distribucidn se
trata a continuacidén— es el propiamente econdmico en que se
funda la capacidad de produccidn fisica actual y futura de la
sociedad.

135. Ia alta concentracidn del ingreso en la regidn proviene
fundamentalmente de la concentracicn de la propiedad cuya
renta es may superior a la que se registra en los paises
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desarrollados en relacidn con la participacién de los ingresos
del trabajo. Esa concentracién no se ha expresade en inversidn
equivalente por la influencia de factores tales cam la fuga
de capitales, los consiumos desproporcionados, la especulacidn
Y la no constitueidén de comportamientos empresariales
dindmicos. Finalmente, la concentracién de la propiedad incide
en la determinacidén de un estilo de preduccidn dque unido al
poder politico gue aguella propiedad concede constituye
chatacule para un desarrolleo dinamico y egquitativo que dé
solucidén & la pobreza.

136. Paralelamsnte y en virtud de la polarizada distribucidén
de los ingrescs del trabajo vigants en la regidn, los estratos
superiores perciben un porcentaje may elevado de los ingresos
no proveniences de la propiedad de activos. Estos estratos,
conjuntamente con los grandss propietarios, han manifestado
una propansidn  consumista —-dando sustento al patrdn
productivo— gue es incompatible con las necesidades de
inversidén y =l desarrcllo eguitativo.

137. Para reorientar el estilo da desarrollo es necesaric
captar axcedentes que se destinen a irnversién en los sectores
estratégicos compatibles con el estilo de desarrollo, proceso
que constituyd uno de los motores de la transformacidén de los
paises hoy industrializados.

138. Una via para lograr ese objetivo saria esperar que el
sector privado la efectuara. En los parrafos precedentes se ha
mostrado que el sector privado -—~por la ldgica de los
beneficios—- invierte de acuerdo con las remtabilidades
relativas dadas por el patrdn de distribucion de ingreso.

139. Una segunda via consistirvia en qus 2l Estado se
convirtiera en el principal agente directo del proceso de
inversién. Su papsl es fundamental para reorientar el estilo
de desarrcllo, pero consideracionss relativas a la iniciativa
v a la eficiencia econdmica, de uns parte, ¥ a la preservacion
de la libertad de una sociedad ante la concentracién del poder
politico y econémico en el Estado, de otra, reguieren que se
establezcan mecanismos de participacién de todos los agentes
sociales vy econdmicos en la propiedad de los actives y en la
orientacién del procsso de inversidn de largo plazo.

140. Una alternativa, que tiens precedentes en algunos paises
desarrollados, consiste en la creacidn de un forndo en cuya
orientacién intervinieran <trabajadores, empresarios vy
representantes de la socledad elegidos a través del sistema
politico wvigente. Dicho fondo podria financiarse oon
beneficios de capitsl, tributos gue graven los altos ingresos
que no provienen de la propiedad y el aporte de los
asalariados que parciben ingresos muy Superiores a los
promedios de las empresas del mismo sectolr, porque pertenecen

73



a empresas estratégicas. Ios recursos de dicho fonde podrian
destinarse a cubrir los tres déficit ya mencicnados. En 1o
relativo al déficit de crecimiento la seleccidn de las &reas
para invertir los fondos -—en eampresas privadas, estatales o
cooperativas—— deberia ser ocherente con el patrdén de
especializacién productiva que se desea alcanzar,
introduciendo come criterios el mejoramiente tecnoldégico vy la
generacién de empleo preductivo.

141. En lo relative al déficit social el fondo dekeria tener
camo principal objetivo financiar las acciones tendientes a
satisfacer las necesidades bédsicas de los grupos mas pcobres en
cuanto al mejoremiento de su patrimonio biolégico y aultural,
la capacitacién y el equipamiento con bienes de uso colectivo,
politicas que complementan las anteriores porgue tienden a
modificar los otros acervos que conjuntamente con el econdmico
definen la distribucién de los beneficios del desarrollo y
contribuyen a la eficiencia del mismo.

2. Politicas salariales

142. Resulta necesario definir wna regla de salarios que
asequre -—en plazos acordes con las condiciones econdmicas de
cada pais--, que éstos recuperen la participacién relativa en
el ingreso que perdiercn, y sobre todo, que evite que =e
repita en el futuro esta desigual transferencia del cozto de
la crisis a los asalariados. Al asequrar cierta participacién
estable de los salarios en el producto también se tiende a
corregir en forma permanente la estructura distributiva.

143. En general, la politica de salarios debe perseguir tres
cbjetivos: 1) recuperar los salarics reales de mode que su
valor alcance niveles iguales a los mids altos previos a la
crisis y asegurar que dichos salarios evolucionen, al menos,
al mismo ritmo que la productividad del trabajo; ii) dismimuir
la disparidad de salarios; iii) hacer posible el esfuerzo de
inversidén. Esta dltima meta se lograria manteniendo como regla
que los incrementocs en los ingresos monetarios reales
cbtenidos por los asalariades guardasen proporcidn al aumento
de la productividad media. Por sobre dicho nivel los aumentos
de ingreso podrian hacerse efectivos en forma de acciones o de
titulos del forde ya mencionado, lo que permitiria que
aumentara la inversién. la dismimcién de la dispersién de la
estructura de salarios monetarios, se lograria mediante la
fijacién de aportes mayores al fonde por parte de aquellos
sectores cuyo aumento de la productividad sea superior al
promedio. De este modo la contribucidén de los asalariados al
esfuerzo de irversidn se concentraria en los sectores que
tienen mayor capacidad de acumilacién, permitiendo asi que el
resto aumente sus salarios monetarios.
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3. Necesidad de minimizar los conflictos entre
crecimiento y politicas distributivas

144. Dado dque las politicas sociales ya fueron discutidas,
agui sblo se hardn dos consideraciones o sugerencias generales
que permiten minimizar los canflictos entre el crecimiento y
este tipo de politicas distributivas. La primera se refiere a
la optimizacién del uso de los recursos utilizados con un fin
social, esto es, la maximizacidn del costo-eficiencia de los
programas gue se pondrdn en practica. Sobre esta materia hay
bastante experiencia acumulada en los paises de la regidn.
Entre otras cosas, ella indica la necesidad de definir con
claridad el grupo hacia el cval estan dirigidas las politicas
y utilizar instrumentos que minimicen la dilucidn de los
beneficios. Ias caracteristicas de los programas no sélo deben
considerar el nivel de pobreza de los grupos que se quiere
beneficiar sino también el impacto potencial de las peliticas
en la consecucidén de la equidad, la minimizacidn de leos
conflictos entre los grupes que participan en el acuerdo
social y, por ultimo, el papel de la universalizacidn de los
servicios en la constitucién de una sociedad demecritica e

integrada.

145, 1a segurda consideracidn se refiere a la existencia de
lineas de gasto social que no son incompatibles con el
estimilo del crecimiento ya que inciden directamente v en el
corto plazo scbre la productividad de los pobres. Entre éstas
ge pueden mencionar las dirigidas a mejorar la dieta de la
poblacidén ocupada o las que disminuyen el tiempo utilizado en
trasladarse desde el hogar al lugar de trabajo. Tanbién estén
aquellas que mediante la organizacidn social dismirmayen los
costos o aumentan la eficiencia del consumo y la preduccidn de
estos grupos.

146, l1a primera de estas consideraciones es mds valida para la
aplicacidén de politicas de corte netamente asistencialista
que, si bien tienen un efecto menos permanente scbre la
estructura distributiva, son efectivas en el corto plazo; en
algunos paises la gravedad del problema de la pobreza puede
exigir que éstas sean las primeras en aplicarse. Por lo tanto,
la magnitud del déficit social puede constituir un criterio de
seleccidn del tipo de pelitica que deberia enfatizarse
inicialmente. Por otra parte la importancia relativa del uso
del forndo para producir el cambio distributivo dependerd de la
magnitud absoluta y relativa de los déficit de imversidn y
social.
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. Condicicnantes de las politicas de distribucidn
del ingreso

147, las propuestas anteriores sélo pueden ponerse en practica
si existe un acuerdo social —y ello supone que el Estado
tiene capacidad para hacerlo efectivo— respecto de 1la
aplicacién de politicas de ingreso, esto es scbre las
variables que determinan los niveles de ingreso de 1los
principales agentes socicecondmicos. El acuerdo en torno a las
politicas de ingreso permitiria, ademds, que los cambios
sugeridos no se traduzcan en presiones inflacicnarias
desestabilizantes que, al reordenar la estructura de precios
relatives, pueden revertir algunos de los logros en materia
distributiva.

148. Para aplicar estas politicas es necesario que exista una
institucionalidad que permita la concertacién social. En
relacién con esa institucionalidad, cabe mencionar la
pOSlbllldad de constitulr, o =i ex:.stlese, utilizar
mecanismo que se desempefiara como consejo econdmico y soc1al
facultado para adoptar decisiones técnicas. En €1,
conjuntamente con la representacién politica de la sociedad
expresada en el Gobierno, participarian los agentes
socicecondmicos pertinentes. Dicho consejo interverdria, por
ejemple, en la programacicn del fonde aludido anteriormente,
el establecimiento de la forma en que se captan y utilizan los
recursos para cubrir los distintos déficit, etc. Este consejo
constituiria un lugar privilegiade para producir la
concertacidn social, ya que en él estarian representados los
intereses de los agentes econdmicos que deberian participar en
la determinacién de las politicas de ingreso.

149. El esquema propuesto permitiria enfrentar los problemas
de la regidn a condicidn de que se moderen las expectativas de
los agentes internos y externos respecte de los plazos en que
podrian satisfacer sus demandas. En algunos paises la magnitud
de los déficit hace mAs necesario aun contar con una sélida y
estable alianza social que dirima los conflictos y asegure
estabilidad en la aplicacién de una estrategia de desarrollo
oon ajuste estructural.

F. CRECIMIENTO EQUITATIVO EN CONDICICNES DE
ENDEUDAMTENTO EXTERNO

150. Ya se sefiald que, a pesar del significativo esfuerzo de
ahorro que se supone harjan los paises, algunes no lograrian
impulsar un estilo de crecimiento equitative y autosostenido
si simultdneamente tienen que cubrir en la forma actualmente
corvenida el servicio de la deuda externa.
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1. Ia deuda externa como cbhsticulo al desarrollo

151. A menocs que se produzca una recuperacidn en la econamia
mndial y de la relacién de intercanbio de la regicn, la deuda
externa serd un cbsticule en el logro de una reactivacién y
transformacicén scbre bases de eguidad. Io serd porque: i) la
deperdencia de una estructura de exportaciones concentrada en
gran medida en productos primarios hace que el aumento del
volumen de las ventas externas de un producto que efectie un
conjunto de paises se logre a expensas del valor unitario del
mismo, debilitando seriamente el esfuerzo para generar mas
divisas; ii) las nuevas divisas que se logra captar se
ccmprometen para el pago de la deuda y no para la importacidén
de mis insumos o bienes de c:apltal, iii) la restriccidn
externa afecta negativamente la inversién y los gastos en
servicios que son imprescindibles para efectuar la
transformacién y la modernizacién de la estructura productiva
necesaria para lograr una mayor competitividad internacional:
iv) la recesidn crea una capacidad ociosa en relacidén con el
capital fijo existente y 1a mane de obra calificada,
deteriorando los factores de produccidén disponibles; v) los
ajustes necesarios puestos en practica han aumentado el
desempleo, reduciendo los sueldos y salarios, y han provocado
recortes en los gastos sociales empeorando la distribucidn del
ingreso ¥ el nivel de vida de los estratos mis pobres de la
sociedad; y vi) asi, una parte desproporcicnada de las
ventajas camparativas externas del pais para enfrentar el
ajuste redunda en una reduccidén del nivel de vida de gran
parte de la poblacidn, en vez de elevar la productividad y el

ingreso.
2. Alternativas frente al endeudamiento extermo

152. Una condicién necesaria (aunque no suficiente) para
romper este circulo vicloso, es reducir la carga de la deuda.
la férmula dptima seria un acuerdo negociade entre los paises
deudores y los acreedores (los bancos y sus gobiernos) para
limitar los pagos. En lo gque se refiere a los paises gue
miestran signos claros de insolvencia, sin ninguna perspectiva
realista de poder renovar sus pagos en condicicnes
comerciales, se necesita una reduccidn de la tasa de interés a
niveles inferiores a los comerciales y un plazo de
amortizacidn miy extendide que incluya un periodo de gracia
generoso. los paises gue presentan una situacidn de iliquidez
--0 que merecen el beneficio de la duda— debieran pactar una
reprogramacidén de amortizaciones y nuevos créditos a tasas de
interés comerciales muy moderadas: por ejemplo, LIBOR sin
margern, O con un margen so6lo nominal. Ios nuevos créditos
deberian ser suficlentes para asegurar un ajuste expansivo que
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resquarde la necesidad de invertir y promover la equidad. Una
alternativa al otorgamiento de mnuevos créditos es la
capitalizacién autamitica de una gran parte de los pagos de
intereses.

153. En casc de que los acreedores no dispusieran de planes
adecuados para financiar el ajuste y la transformacidn, los
paises se verian cbligados, coamo alternativa a los limitantes
anteriomente expuestos, a buscar una solucidn unilateral.
Para evitar este tipo de situaciones, seria conweniente que se
estableciese un acuerdo respecto de la limitacidn de los pagos
a un clerto porcentaje de las exportaciones o del producto,
siento esta tltima solucidn la mas apropiada desde el punto de
vista técnico. aAdemas, en vista de las limitaciones
proteccionistas vigentes en los paises centrales se podria
acordar que la capacidad de pago de la deuda deberia asociarse
a cordicicnes de libre comercio que permitan, mediante la
exportacién de bienes y servicios, generar divisas para pagar
los intereses y la amortizacidn de la deuda.

154, Por otra parte, es importante asegqurar que en el proceso
de renegociacidn participen los mismos agentes socicecondmicos
que forman parte del proceso de concertacidn social para que
éstos asuman las consecuencias qgue una u otra modalidad de
pago de la deuda tienen socbre la definicidén de las variables
econdmicas que determinan sus niveles de ingreso.

G. ORIENTACIONES PARA TA PARTICIPACICN DEL ESTADO
EN EL AMBITO ECONCMICO

155. la ejecucidn de un programa de ajuste estructural con las
caracteristicas descritas supone un Estado con gran capacidad
técnica y financiera, El Estado no sdlo deberia mantener su
papel orientador en el canmpe macroecondmice, de por si mas
dificil en un momento de cambic estructural, sino ademas
deberia darle una orientacidn estratégica al cuehacer
ecorndmico y ser el principal garante de la estabilidad que se
reguiere para lograr los objetivos buscados. Ademas, si se
pusiera en practica el esquema propuesto se verian
acrecentadas algunas de las tareas tradicicnales del sector
piblico. Esto es particularmente cierto respecto de: 1) la
generacién de un espacio de concertacién social vy
planificacién concertada; ii) un aumento del nivel y 1la
eficiencia del gasto piblico; vy iii) un amento vy
reorientacion de la tributacidn.

156, Respecto de su rol para hacer viable la concertacién
social yva se menciond la necesidad de constituir o fortalecer
un mecanismo como el consejo econdmico y social ya aludido.
An mas importante es contar con un sistema de participacicén
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democratica que permita que las amplias mayorias puedan
manifestar sus demandas y éstas ser recogidas a través de un
sistema politico democratico., A partir de este proceso la
planificacién deberia generar los espacios y mecanismos de
descentralizacién administrativa, de delegacién de decisicnes,
de acuerdcs con grupos de la socledad civil y empresas, para
poder contribuir al proceso democrdtico con mayor eficiencia,
A este fin se suporne que la planificacidén integra las
politicas econémicas y sociales para que estas ultimas no
actien de meras compensadoras de las primeras.

1. Politicas trikutarias

157. Para finmanciar el aumento en el gasto y hacerlo en forma
equitativa seria necesario incrementar el nivel v modificar la
crientacién de la tributacidn, lo cual supone des tipos de
acciones paralelas. la primera consiste en aumentar el peso
relativo de los impuestos directos en la recaudacidn publica,
Y eso se logra si el aumento que han de expsrimentar los
ingresos tributarios proviene de este tipc de impuestos, y
fundamentalmente de aguellos gque gravan los ingresos no
reinvertidos productivamente y el patrimonio, Al respecto es
necesaric recordar que quizds mas importante gue aumentar la
tasa de estos impuestos © su progresividad es wejorar su
fiscalizacién para prevenir la evasidn. la segunda es reducir
los impuestos indirectos scbre algunos bienes de consumo
bisico, cuya demanda tiene baja elasticidad ingreso, a la vez
que elevar los impuestos de algunos bienes suntuarios. De esta
manera no se reduce el nivel de tributacidn indirecta, sine
tan sclo se la hace m&s progresiva.

158. Finalmente se puede pensar en la creacidén de algunos
impuestos transitorios para corregir las desigualdades
generadas por la actual crisis o financiar el aumento
necesario en la inversidn. De particular importancia en este
sentido pueden ser los esguemas mencionados para el
financiamiento del fordo aludido anteriormente.

2. Reorientacidn del gasto puiblico

159, Respecto del aumento de la eficiencia del gaste publico
lo primero que debe senalarse es la hecesidad de reorientar el
gasto en una direccidén que asegure la consecucidn de los
objetivos del ajuste y del desarrollo de large plazo, ¥ eso
supone reducir aquellos rubros que no contribuyen a este fin.

160. Entre escs rubros cabe mencionar el gasto militar, que en
michos paises de la regidn constituye una proporcicn
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significativa de los presupuestos nacionales y gue aumentd su
participacién en el producto durante la década pasada. Este
tipo de gasto deberia reducirse, o al mencs corgelarse, con
las conziguientes repercusiones favorables scbre el balance de
pagos. Naturalmente, la reduccidn del gasto militar supone una
politica de solucidén arbitrada de los conflictos entre
naciones latincamericanmas y una orientacidn hacia la paz en
escala mmdial, gue son las condiciones necesarias para

161, Ias fuerzas armadas representan una organizacién cuya
infraestructura y perscnal pueden transformarse en un cuerpo
organizado para tareas de desarrolleo, y aprovecharse en los
grandes esfusrzos cque supone la presente estrategia. En tal
sentido, cabe reiterar el papel que podrian desempefiar en
tareas de formacién y capacitacién profesicnal, 1la
contribucién a la creacidn de la infraestructura colectiva
-—-especialmente la rural--, de apoyo a produccidn y servicics
socliales, ete.

162, Por otra parte, se debe evitar el uso de instrimentos
cuyc costo/eficiencia es reducido. Un claro ejemplo de ello
scn los subsidios generales que aungque actvden scbre las
variables o bienes adecuadcs tienen un altisimo costo por cada
beneficiario del grgpo hacia el cual estian dirigidas las
politicas. Por ultimo, necesariamente deberd aumentar el gasto
social y también la capacidad técnica del Estado para ejecutar
las politicas necesarias y apoyar el quehacer del sector
privado. Para realizar estas dos tareas el Estado deberd
incrementar su capacidad de gestidn.

163. A lo largo del presente decumento se ha insistido en la
articulacidn entre la sociedad civil, el sector privado y el
Estado para llevar adelante con eficiencia la estrategia y
contar con la participacidn de todos los interesades. Esta
asociacidén no es sustitutiva de una alta capacidad de gestidn
del Estado, sino gue al contario, reclama mis gue munca de la
planificacién y el mejoramiento de los recursos humancs
estatales.

164. E1 concepto de eficiencia del Estado supcne igualmente
una revisidn de cudles son sus prioridades de intervencidn.
Muchos de los Estados de la regidn asumieron en el pasado
funciones cue en su momento estaban justificadas y que hoy
pueden ser desempefiadas por sectores privados © cooperativeos
sin mengua de la eficiencia y de la integracidn nacional,
Inversamente, los mismos Estados ne han desarrollade su
intervencidn en campes miyy cruciales para el desarrollo
futuro, tales como el cientifjco-tecnolégico y las politicas
de desarrollo, transformacidn y equidad que se proponen en la
estrategia.
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Segunda parte

INFORME DE IA REUNION SOERE CRISIS EXTERNA: PROCESO DE
AJUSTE Y SU IMPACTO INMEDIATO Y DE IARGO PIAZO
EN EI, DESARROLLO SOCTAL. ;QUE HACER? */

(Lima, 25 al 28 de noviembre de 1986)

*/ la reunidn fue patrocinada por la Comision Econdmica
para mérica Iatina y el Caribe (CEPAL), el Programa de las
Naciones Unidas para el Desarrolle (PNUD), el Programa
Regional del Empleo para América Iatipa y el Caribe (PREAIC) y
el Fondo de las Naciones Unidas para la Infancia (UNICEF).






A. ASISTENCIA Y ORGANIZACION DE LOS TRABAJCS

Iucar y fecha de la reunidn

1. la reunidén, que fue oconvocada ocomjuntamente por la
Comisién Econdmica para América latina y el Caribe (CEPAL), el
Programa de las Nacicnes Unidas para el Desarrolle (PNUD) y el
Fondo de las Nacicnes Unidas para la Infancia (UNICEF), tuvo
lugar en Lima, Perd, del 25 al 28 de noviembre de 1986.

Chietivos

2. En la reunién se considerarcn estrategias y propusstas de
accién para superar la pobreza y lograr un desarrolle social
arménico con el desarrcllo econdmico, con miras a que la
superacidn de la pobreza constituya un instrumento fundamental
de la expansién econdmica, ¥ a que los frutos de esta Gltima
se distribuyan equitativamente.

3 Ia reunién tuvo asimismo como objetive promover un
4ndlisis de la situacidn del desarrolle social en la regidn, y
especificamente de la naturaleza y caracteristicas de 1la
pobreza, en el marco de los factores estructurales y de les
factores derivados del procesco de ajuste a la crisis externa.

4. FEn ella se sugirieron criterios para la superacidén de la
pobreza y para el desarrollo social que podrian servir de
referencia para la accidn de los gobiermos y para la
orientacién de los programas de las organizacicnes del sistema
de las Naciones Unidas.

Participantes */
5. Participaron en la reunién funcicnarios del més alto
nivel, encargados de las decisiones en 1la esfera

qubernamental, de los siquientes paises de la regidn:
Argentina, Brasil, Colambia, Chile, Ecuador, Guatemala,

*/ Véase la lista de participantes en el anexo 1.
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Jamaica, México, Peri, Uruguay y Venezuela. Por la naturaleza
de sus intervenciones en la politica econdmica y en las
politicas soclales de sus respectivos paises, diches
funcionarios tienen wun conccimiento técnico altamente
calificado sobre el desarrollo social y la pobreza y estin en
condiciones de proponer criterics viables y deseables para la
regién.

6. La Organizacién Internacional del Trabajo (COIT) y el
Programa Regiocnal del Empleo para Amgrica lLatina y el Caribe
(PREAIC) colakoraron en forma especifica en la realizacidn de
la reunién y en la elaboracicn del documento de trabajo
'Desarrollo, transformacidn y equidad: la superacién de la
pcbreza" (IC/R.538(Sem.35/3)).

7. Participaron asimismy expertos de las siquientes
organizaciones internacionales: Crganizacidn Internmacional del
Trabajoc (OIT), Organizacién de las Naciones Unidas para la
Educacién, la Ciencia y la Cultura (UNESCD), Organizacién
Panamericana de la Salud y Organizacidn Mundial de la Salud
(OPS/OMS), Banco Interamericano de Desarrollo (BID), Programa
Mundial de Alimentos (PMA), y el Banco Mundial.

Organizacidén de lgs trabaijcs

8. Dado el caracter de la reunidn, los debates fueron
presididos en forma rotativa por diversos expertos
participantes, y la redaccidén del informe se encomendd a la
Secretaria Técnica y a un grupo de trabajo integrado por los
organismos organizadores.

Sesidén inaugural

9. En ncombre del PFNUD, el UNICEF y la CEPAL, entidades
organizadoras de la reunidén, el sefior Norberto Gonzalez,
Secretario Ejecutivo de la Comisién Econdmica para América
Iatina y el Caribe, tras agradecer tanto a los expertos
asistentes camo a la OIT, el FREAIC, la OPS, la FAO y la
UNESCO por su colaboracién con el desarrollo del evento, puso
especialmente de relieve la cordial acogida del Gobierno del
Peri, que hizo posible su realizacién, y destacd 1la
importancia de los temas por tratar, en el marco del esfuerzo
de renovacién conceptual que caracterizara la préxima reunidn
extraordinaria de la CEPAL, que se realizard en enero préximo
a iniciativa del Gobierno de México.

10. El sefior Iais Alva Castro, Primer Ministro y Ministro de
Economia y Finanzas del Perd, dio la bienvenida, en nombre del
Gobilerno de su pais, a los representantes de organismos y a
los estudiosos de los problemas latincamericanos asistentes a
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la reunidn, y sefiald que el temario de ésta incluye asuntos de
urvente interés para la regién.

11. Se refirié a las dramiticas consecuencias de la crisis
econdmica internacional en los paises del Tercer Mundo y
especialmente en América Iatina y el Caribe. Al respecto
mencioné la reduccién de la demarda de las materias primas gue
exporta la regidn y la baja de sus precios: el aumento de las
tasas de interés de los préstamos, y la drastica dismirucidn
del financiamiento otorgade por la banca comercial extranjera,
todo lo cual obligd a iniciar procesos de ajuste cuyos efectos
se hiciercn sentir en el producto intermo bruto, en el nivel
de desemplec abierto y de subermpleo, en el menor gasto social
del Estado, sobre todo en aspectos esenciales como 1la
educacidn y la salud, y por ultimo en la reduccidn de la
inmversién publica y privada.

12. Tras esbozar este cuadro, que calificd como de irwolucidn
social y econdmica, sefialé que el Peri tras reconocer la
magnitud v consecuencias de la crisis, ha decidido limitar los
pagos por concepto de deuda y planificar una mayor inversidn
en el pais, considerarxdo gue los procesos de ajuste ortodoxos
han agravado la situacién de las naciones en desarrollo. Junto
con ello, ha aplicade con éxito una politica de emergencia
cuyos objetivos son controlar la inflacidn, aumentar 1la
produccién y lograr una distribucidn mis adecuada del ingreso;
respecto de esto Wltimo, destacd el incremento de las
remmeracicnes reales medias y del empleo en el sector formal.
En este esfuerzo nacional, senald como decisivo el nuevo papel
del Estado como factor de crecimiento y de una mejor
distribucién del ingreso.

13. Hizo especial hincapié en la labor emprendida por el
Gabiermo en los campos de la educacion y de la salud, psro
asimismo destacd la encrme magnitud del problema del
desemplen, Y en este sentido sefiald que dentro de las
politicas gubermamentales se otorga gran prioridad al sector
agricola, por cuanto constituye una importantisima fuente de
ocupacidn,

14. Tras indicar que cada uno de los paises debe tomar su
propic camine para superar la situacién creada por la crisis,
declard oficialmente inaugurada la reunién y expresd su
esperanza de que las conclusiones de ésta sirvan a los paises
de la regidn para el disefio y ejecucidén de sus politicas
scciales.

Sesién de clausura

15, En la sesidn de clausura hicieron usc de la palabra el
sefior Hugo Navajas Mogro, Administrador Aweiliar y Diyector
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Regional para América Iatina y el Caribe del PNUD, y el sefior
Allan Wagner Tizén, Ministro de Relaciones Exteriores del
Pery.

16. En su intervencidn, el Administrador Auxiliar y Director
Regicnal para América Iatina y el Caribe del PNUD afirmd gque
la tarea de identificar, planificar y definir fdérmulas para
una canpana sistemdtica de erradicacidn de la extrema pobreza
de los paises de América Iatina constituia el mayor desafio
que se les habia encamendado a los crganismos participantes en
los dltimos tiempos.

17. Para cumplir con esta misidén, considerd indispensable la
cooperacién entre los diversos organismos del sistema de las
Nacicnes Unidas, a fin de aprovechar sus conocimientos para
abordar en forma integral los problemas econdmicos y sociales
del desarrcllo, por cuanto los problemas del desarrollo vy,
sobre todo los de la pdbreza, no reconccen fronteras
sectariales.

18. Por otra parte, destacd como objetivos del Programa
Regional para el quinquenio 1987-1991 los siguientes: apoyar
los esfuerzos por erradicar la pobreza critica; mejorar 1la
gestidén piblica para asegurar un crecimiente autcsostenido, y
promover el avance tecnoldgico.

19. En lo que respecta a la pobreza critica, indicéd que la
etapa preparatoria del respectivo proyecto regional del PNUD
culminaria en breve; y que éste debe ser un instrumente cue
apoye a los gobiernos de la regién en la formulacién y
ejecucidn de politicas y estrategias tendientes a superar la
pobreza en un marco de integralidad, promoviendo acciones de
escala nacional y regional comjugando el desarrollo econdmico
y social. Sefialé, por ultimo, la importancia de que el
proyecto regional fuera capaz de apoyar a los paises en
términos concretos, es decir, en el disefio y la ejecucidén de
sus planes naciocnales para combatir la pobreza, ermarcados en
sus respectivas realidades econdmicas, sociales, politicas y
culturales.

20. El Ministro de Relacicnes Exteriores del Perd destacd que
la reunién pone en evidencia la urgencia del andlisis y del
planteamiento de nuevas alternativas de politicas para mejorar
las condiciones de vida de las irmensas mayorias de la regidn
y construir scciedades en que la Jjusticia y el bienestar
puedan ser coammes a todos.

21. Se refirié a la actual crisis que vive la regién,
indicando que ahora mds que nunca se impone una actitud
nacional y regional que, partiendo del reconocimiento de la
problemidtica y de sus causas, plantee una estrategia colectiva
para superar las causas estructurales de la pobreza critica y
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del subdesarrollo. Indicd que la crisis puede ser una
oportunidad y un desafio que lleve a la regidn a convencerse
de que, ante el inmjusto orden econdmico internacional vigente,
la respuesta estd en la integracidén de las voluntades
politicas v de las potencialidades econdmicas de los paises de
la regidn, gque forman parte de una sola realidad
scciocultural.

22. Mencioné luego que, mientras los paises de la regidn aun
deben luchar por la consolidacién de los rrocesos de
construccidn nacional, se estdn haciendo cada vez mas
vulnerables ante la creciente capacidad del sistema mundial
para penetrar ideclégica y culturalmente mediante modelos de
carportamiento v de consumo que tienden a desnacionalizar y
homogeneizar la vida y las conductas de acuerdo a patrones
ajenos. Ante esta realidad, sefialé la necesidad de adoptar
mievos modelos de desarrollo que impliquen una redefinicidn
del concepto de bienestar y una insercidn diferente en la
ecanamia mindial.

23. Respecte de esto Ultimo, sefiald que su pais, ante la
disyuntiva entre desarrcllo y servicio de la deuxda, ha
adoptado una politica econdmica gque rompe los moldes
corvencionales para privilegiar el aumento del consumo de los
sectores mayoritarios de la scciedad comc elgmento impulsor de
la economia, lo que abre paso a una concepcidn de desarrollo
compatible con la justicia distributiva.

24, Tras referirse a la relacidén cada vez més estrecha cgue
une politica y ciencia, dbservando gue esta ultima debe ser
wna actividad gue, al permitir conccer mejor la realidad,
lleve a la superacién de los problemas y a la liberacién de
los pueblos, declard clausurada la reunidn, agradeciendo a
todos los organismos y entidades que hicieron posible su
realizacién.

B. RESUMEN DE IOS DEBARTES

25. Los debates de la reunidén se iniciaron con una exposicidn
del Secretario Fjecutivo de la CEPAL, guien cbservé que el
problema del rezago del desarrollo social, en relacién con el
crecimiento econdmico, aungue es de larga data en la regidn,
g2 agudizé notablemente con la crisis iniciada en 1981. Ias
consiquientes tensicnes sociales, segun dijo, ponen en peligro
la estabilidad interna de los paises y pueden afectar el
afianzamiento de la democracia, lo que destaca la urgencia de
buscar caminos de accién para responder a los desafios gque
presenta la situacién actual, y con ello pone de relieve la
oportunidad de la presente reunidn.
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26. Realizé en primer lugar un profundo analisis de las
formas de acelerar el crecimiento. Se refirié inicialmente a
cémo eliminar o reducir el estranqulamiento extermo, sefialando
que es precisc tomar medidas deliberadas en materia de deuda
externa y de comercio exterior (scbre todo en cuanto a precios
de los productos basicos, proteccionismo y cooperacidn
regional). Iuego destacd la importancia de la acumulacién de
capital mediante el ahorro intermc y la inversidn, y la de
lograr un patrdén de consumo mas austero de los estratos de
ingreso alto y una reorientacidn de los sistemas finmancieros
hacia la inversidn productiva. Menciond luego la necesidad de
transformar la estructura proeductiva para ampliar el mercado
interno, por una parte, y, por otra, para poder competir en el
mercado mundial, y se refirié a la importancia de manejar las
politicas de ajuste y estabilizacién compatibilizéndolas con
la recuperacién econdmica.

27. En sequndo lugar, hizo ver gue no hay contradiccidn entre
un desarrollo més eguitativo y el crecimiento de la eccnomia,
y gue la equidad puede ser funcicnal para el crecimiento. En
este sentido, menciond cuatro areas de accidn. la primera se
refiere a las estrategias de desarrcllo de los sectores
productivos, que deben evitar privilegiar el desarrollo
urkano-industrial scbre el rural-agricela, y la gran empresa
sobre la pequefia v mediana. Ia segurda es la de politicas para
mejorar el nivel de vida de los sectores modestos y distribuir
los beneficios del crecimiento (progresividad trilutaria,
gasto social publico, politica salarial, emplec productivo,
mis amplia difusién de la propiedad, apoyo crediticio y
técriico a sectores marginales). Por ultimo, la tercera Area de
accién es la del desarrcllc de instituciones que, como los
gremios y las cocperativas, generen mayor participacidn en las
decisiones y en los frutos del crecimiento.

28. Ia doctora Teresa Albdnez, Directora Regional del UNICEF,
destacd que para dicho organisme es mwuy significativa la
presente reunidn, fundamentalmente porque ésta se plantea
desde una dptica pragmatica el tema del cué hacer en una
situacidén muy poce alentadora para los pobres de la regidn.
Hizo ver que la constante preocupacién del UNICEF ha sido
defender a la gente, particularmente a los dgrupos mas
vulnerables, e invertir en la presente generacién de nifies y
jévenes, de modo de cortar el ciclo de reproduccidn de la
rchreza y lograr ciudadancs educados y productivos, cuya
integracidn a la vida politica, soccial y econdmica de los
pueblos es condicidn de la democracia.

29. Sefiald gue en la bisqueda de alternativas de accidn se
debe conservar el equilibrio entre el corto y el mediano
plazo, e indicé que =in grandes cambics estructurales se
pueden lograr por ejemplo importantes avances en materia de
reduceidn de las tasas de mortalidad infantil. Destaco a este
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respecto también las prioridades de la accién estatal, que
deben reorientarse hacia un gasto que beneficie a las mayorias
en salud v en educacidn. Indicd que este tipo de medidas de
corto plazo pueden evitar la “emergencia silencicsa" cque
representa la mortalidad v la desnutricién de los nifios de la
regisn,

30. Ia propuesta del UNICEF, sSegun manifestd, consiste en la
schrevivencia y el desarrcllo: evitar la muerte, mejorar las
condiciones de quienes viven en la miseria y atender los
problemas de los nifiog en situacicnes més vulnerables. A este
respecto destacd que es posible canalizar con efectividad las
energias de la sociedad para reforzar el tejide social y las
relaciones de solidaridad, con un desarrollo sustentado por
sus propios destinatarios. Subraydé asimismo el importante
papel de la educacidén y de los medios de commicacién social
para evitar la reproduccidn cultural de la pobreza.

31. Por ultimo, puso de relieve que el gasto social es una
inversidn en capital humano y en aumento de productividad para
evitar la reproduccién de la pobreza, y enfatizé la necesidad
de una voluntad politica para tomar las medidas sefialadas, que
con un costo relativamente pequerfo para los paises, pueden
evitar situvaciones futuras dramdticas y tal vez irreparables.

32. El sefier lLuis Thals Diaz, en representacién del BNUD,
destacd que el problema de la pobreza critica es motive de
grah preoccupacidn para la mayoria de los gobiernos, por cuanto
su erradicacién es técnicamente posible, politicamente
impostergable vy de gran urgencia. Si bien existen aburdantes
estudios y reflexiones scbre el problema, se detectan también
importantes carencias en cuantc aporte a las soluciones.

33. Respecto de tales scluciones, destacd la necesidad de
optimizar 1la utilizacién de los recursos existentes vy
fundamentalmente, de incorporar la creatividad de la sociedad
an su conjunto. Insistié en la necesidad v posibilidad de
conjugar la justicia social, la racionalidad econdmica y la
voluntad democratica gue prevalece en la regidn.

34. Irdicd luego que las organizaciones intermacicnales, y
especialmente las de las Nacicnes Unidas, tienen 1la
responsabilidad de fortalecer su eficacia, su eficiencia y su
coordinacién reciproca. Se refirid asimismo al gran esfuerzo
interno de selidaridad y ccordinacién que incumbe a los
gobiernos, y a la activa participaciéon de la comnidad
organizada y de los mismos grupos sociales cque se procura
beneficiar,

35. Acerca del proyectc regional scbre pobreza critica,

auspiciado por el PFNUD, hizo ver gue plantea una concepcidn
para un tratamiento integral del problema. Sefialé al respecto
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diversos frentes de accidn en el campo de la vivienda, la
distribucién de alimentos basicos, la universalizacidn de la
educacidn primaria, el emplec productive y el financiamiento.
En este sentido, indicd cque el provecto regional apoyara el
desarrollo de un sistema regional de cuentas sociales que
integre los indicadores de progreso social con los indicadores
macroecarkmicos. Destacd también la realizacién de misiones
nacionales en apoyo del disefio de las politicas sociales de
mmerosos gobierncs de la regidn, y finalizé por poner de
relieve la trascerdencia de la reunidn y la expectativa que
existe acerca de sus resultados.

Ia situacién del desarrollo social vy las caracteristicas
de los fendmencs de pobreza. Factores estructurales e
impacto de la crisis externa v de las politicas de
ajuste en la situacidn de las scciedades de la
regidén (punto 3 del temario)

36. Al ©presentarse los anilisis de paises, algunos
ceincidieron en sefialar que con anterioridad a la crisis hubo
un ciclo de transformacion de la economia y de las estructuras
sociales. Dicho ciclo comprendid una urbanizacidn creciente de
la poblacidn y una modificacién de la estructura occupacional,
con un incremento y diferenciacién de las posiciones de nivel
intermedio. Esto a su vez posibilitéd un proceso de mavilidad
social, que estivo muy cordicionado por el desigual acceso de
los distintos grupos a la alimentacidén, al desarrollo
bioldgice v cultural, vy a las oportunidades educativas, tanto
en su nivel formal came en su calidad.

37. 8in embargo, se dijo que dicho proceso no significd una
mayor homogeneidad social, ya que la poblacidn rural y los
sectores populares urbancs recibieron una fraccidn muy
limitada de los beneficios del desarrollo. En algunos casos,
las diferencias en el acceso a los servicics sociales, lejos
de dismirmir las distancias entre los grupos, incrementan adn
mas la marginalidad. Emergieron muevas dicotomias: entre
sectores de extrema pobreza y de alto consumo, entre
campesinos e integrados en las sociedades metropolitanas y, en
algunos paises, entre las sociedades indigenas y 1las
no indigenas.

38. Se observd que en algqunos paises de produjo un
antagonismo entre el Estado y la sociedad civil, cque fue
atomizada por una desmovilizacién intencional y por el blogueo
a la constitucién de organizaciones autdénomas, con lo cual el
Estado carecié de interlocutores con los que definir las
politicas de desarrcllo social. En otros paises, por el
contrario, se daban sistemas demccraticos con partidos
politicos y sindicates apoyados en la participacidén popular.
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Huibo también casos nacionales en que los sistemas politicos no
dieron cabida a la plena incorporacién de los sectores
populares y, en consecuencia, no desarrollarcn propuestas que
posibilitaran la superacidn de la pobreza y la constitucidn de
sistemas nacicnales de segquridad social.

39. Se indicd asimismo que, en toda la regidn, las
organizaciones sociales locales, gremiales y cooperativas
carecieron de la capacidad efectiva de representar a los
grupos sociales mas pobres, y no pudieron tampoco sustituir
la furcidn de representacién de los partides politicos.

40. En las décadas anteriores a la crisis se dijo que ko
poeitivos canbios en las condiciones sociales, que se
expresaron en los indicadores de esperanza de vida al nacer,
en el mejoramiento de los niveles educativos y en otros
aspectos. Sin embargo, los indicadores sociales agregados en
el plano nacicnal vy regicnal ocultan las profundas
divergencias en calidad de vida de las distintas regiones y
estratos sociales, que se expresan dramdticamente en lag
diferencias de hasta diez wveces en las tasas de mortalidad
infantil seqin sean las condicicnes de pobreza y de privacién
cultural.

41, Se puso de relieve que, =i bien hubo importantes
incrementos en la oferta de servicics sociales antes de la
crisis, dicha oferta habia sido inadecuada en relacidén con las
necesidades basicas (camo por ejemplo, en el caso de la
salud). Se destacéd asinismo gue hubo una estructura dual de la
oferta educativa; importantes porcentajes de la poblacidn
quedaron excluidos o accedieron solamente a los niveles
iniciales de la educacién primaria, mientras que otros
igualmente considerables accedieron a los niveles mias elevados
de los servicios educatives. Asimismo, se sefialéd que los
modelos de  conocimiento  transmitidos por los  sistemas
educativos fueron inadecuados tanto en relacidn con las bases
culturales de la pcblacién cane con los requerimientos del
desarrcllo cientifico~-tecnolégico moderno.

42. Se chservé que, a pesar de los avances logrades hacia los
afios ochenta, la regidn sequia registrando tasas miy elevadas
de mortalidad infantil, y una reduccién del porcentaje de la
poblacidn bajo la linea de pobreza poco congruente con las
tasas de crecimiento econdmico del periodo.

43. Varios participantes insistieron en que la crisis externa
de la presente década profundizd los problemas estructurales
preexistentes y que su repercusién fue particularmente aguda
tanto en agquellos paises que registraren una menor
transformacion estructural en el periode precedente como en
los que en el decenio antericr experimentaron una recesidn
debida a la necesidad de ajustar sus econamias a los
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desequilibrics externos. En estos Ultimos casos, los efectos
de la crisis se sumaron a una tendencia estructural al
estancamiento econdmico que dio origen a accicnes autoritarias
v al consiguiente detericro de las condiciones sociales.

44, Ia crisis produjo una restriccidn de la actividad
econdmica y una reduccidén de la demanda interna, lo que
provocd, en gran parte de la regidn, un proceso de
desindustrializacién. Un participante destacé el efecto
recesivo y el deterioro de las condicicnes de vida de la
pcblacidn a que llevd en su pais la aplicacién de politicas
ortodoxas recamerdadas en el programa de asistencia crediticia
externa.

45, Entre locs principales efectos sociales de la crisis
mencionados, =se cuenta el aumente del desemplec y el
subenpleo, especialmente entre los jovenes. Se incrementd aiin
mis el mmerc de ocupados en el sector informal de 1la
economia, y sectores obreros y trabajadores wurbanos se
sumieron en condiciones de marginalidad, la gue hoy comprende
antiguos sectores excluidos y nuevos sectores provenientes de
la desintegracién.

46, Las mayores reducciones en el empleo se produjeron en los
sectores industriales méas avanzados y en las empresas privadas
de mayor escala, la regidn tenia, a mediados de la presente
década, menos obreros industriales, mis personas ocupadas en
el sector informal, menor productividad de los empleos
existentes y mayor porcentaje de desempleados que en 1980.

47. Por su parte, los salarios reales se redujeron, y los
costcs de la crisis recayeron en forma desproporcicnada scbre
los trabajadores asalariados.

48, Ia reduccidn del empleo y de los salarios reales condujo
a una concantracidn en la distribucidn del ingreso.

49. Se sefalaron efectos directos e indirectos de la crisis
scbre la cobertura y calidad de los servicios sociales, Por
una parte, se indicd que el detericro de los ingrescs fami-
liares incrementd la morbilidad y generd una mayor demanda de
servicios médicos estatales gratuitos; por otra, se sefialaron
las reducciones de los gastos sociales piblicos y los canbios
en los tipos de cobertura y en la compesicidn del gasto.

0. Asi, en el campo de la salud hubo una desaceleracidén en
la reduccién de la mortalidad infantil y una polarizacidn de
los riesgos de morbilidad Y mortalidad segun estratos de
ingresos y acceso a los servicios. 1a ineycia y rlgldez de los
sistemas establecidos impidieron el disefic de mecanismos y
programas creativos para resolver los problemas basicos de
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51, Se destacd la campleja relacidn existente entre los
efectos de la crisis, las tendencias histéricas de demanda de
servicios de la poblacién y los comportamientos de los
distintos grupos de ésta. Asi, por ejemplo, se indicd que se
incrementd la cobertura de la educacidn preescolar mientras
los sectores populares aumentakan sus fracasos en la escuela
primaria. Asimismo, el BEstado, ante la demanda social,
lncrementélacoberumaocompensolamrofertade
servicios privades, produciendo al hacerle una contradiccién
entre la limitacién de sus recursos ¥y el mayor alcance
cuantitative de los servicios. Tal contradiccién adguiere
mayor relevancia dado que tanto la crisis como la necesidad de
renovacidn ya descrita regueririan recursos adicionales para
promover nuevos sistemas de formacidn y capacitacidn educativa
v de atencidn sanitaria universal.

52. Entre los determinantes econdmicos de la situacién actual
se aludid, en primer término, a la transferencia de recursos
que significa el servicio del endeudamiento externo en las
condiciones actualmente vigentes, y varics participantes
hicieron referencia a diversas formas de reducir la carga de
dicho servicioc scbre las economias de los paises. Se sefialarcn
también otras condicicnes de la economia murndial cque han
determinado una baja en el volumen y en el valor de las
exportaciones de la regidn, tanto en el caso de los productcs
bdsicos como de los productos manufacturados. A este respecto,
se menciond la pérdida de ventajas comparativas dinidmicas y la
necesidad de superar rezagos tecnoldgicos que afectan las
posibilidades de exportar en la regidn.

53. BAnte la crisis, se dijo, se aplicarcn diversos tipos de
medidas y estrategias econdmicas, tante ortodoxas camo
heterodoxas, cuyas repercusiones sociales son necesariamente
diferentes. En alguncs casos, se restringié la demanda y la
actividad econdmica, acentuarxiose asi los deterioros sociales
ya mencionados. En otros, se pusieron en practica politicas de
reauperacidén de salarios y de transferencia de bienes en el
transcursc de la etapa de saneamiento econdmico. Se dio
tanbién el caso de una politica intencicnalmente hetercdoxa de
expansion de la demanda de bienes basicos para promover una
reactivacidn econémica y superar la pobreza.

54. Ia pobreza, gque ya afectaba a muy altos porcentajes de la
pcblacidn, especialmente de la rural, se extendid a otras
capas sociales, v se registraron graves deterioros en la
disponibilidad de alimentos en las familias de menores
recursos. Incluso paises cuyos indicadores nutricionales
fueron muy favorables enfrentaron emergencias alimentarias v
establecieron politicas especificas de atencién a 1la
pobreza., Para subsanar leos déficit en alqunos paises se
intensificaron las politicas de preduccidén agricola y se
establecieron programas de apoyo a los campasinos; en

95



otros, se efectuaron transferencias de alimentos a grupos
viulnerables.

55, El deterioro de las cordicicnes familiares afectd scbre
todo a las mujeres y a los nifics, lo que amplié el fendmeno de
nifios en la calle y nifios de la calle,

56. Los sistemas de proteccidn social fueron incapaces de
campengar los efectos del desemplec y del crecimiento del
sector informal. Se crearon entonces programas de empleos de
emergencia, que =i bien amincraren el impacto de los efectos
recesivos, nc necesariamente tuvieron buenos resultados en
términos productivos. Dichos programas cumplen una importante
funcidén de transferir ingresos y alimentos a los sectores mds
pobres y ocupar la mano de obra de mujeres y jdvenes.

57. Se destacd que alqunos paises carecian de experiencia en
peliticas especificas de atencién a la pobreza critica. Se
dijo asimismo, cque los programas de emergencia demostraban que
alqunos sectores pobres no se Iintegraban facilmente a las
politicas convencicnales de reactivacién y generacidn de
emplec, ¥ que para integrarlos es preciso contar con enfoques
particularizadeos. Tanbién se observé gque en los casos en que
ya existia una orientacidén de los servicios para atender a los
grupos mas pobres el impacto de la crisis pudo reducirse con
politicas matermo-infantiles v transferencias alimentarias.

58, Se concordd en sefialar que las reacciones de las
sociedades, los sistemas politicos y los gobiernos, ante los
efectos de la crisis, fueron de perfiles distintes, y no
configuraron una respuesta homogénea, como implicitamente se
supuso al aplicar politicas homogéneas de ajuste.

59. Un participante destacd que la reconstruccidn democratica
se vincula a una recuperacidn del poder adgquisitivo de los
salarios paralela al saneamiento de la economia. Sefiald la
consecuencia de evitar tanto la beneficencia como el
clientelismo, y de incorporar la participacion de los
beneficiarios en las politicas de generacidn de emplec y de
incremento y modificacién cualitativa de la oferta de
servicios sociales.

60. Se hizo ver que en algunos paises la crisis coincidié con
la recuperacidn y consolidacién democratica, lo que permitid
que la pcblacién pudiera canalizar adecuadamente sus demandas
de servicics sociales y de ingreso. Este hecho podria explicar
las expansiones de la cobertura de los sexrvicios sociales, a
pesar de existir, a consecuencias de la crisis, una menor
disponibilidad de recursos globales o por persona atendida.

96



Qué hacer para superar la pobreza vV lograr un desartollo
con equidad (punto 4 del temario)

€6l. ILos sefiores German Rama y Victor Tokman presentaron en
forma conjunta el documento IC/R.538({Sem.35/3), "Desarrcllo,
transformacidn y edquidad: la superacidn de la pobreza®
preparado por la Comisidén Econdmica para América Iatina y el
Caribe (CEPAL), el Programa de las Naciones Unidas para el
Desarrollo (PNUD), el Programa Regicnal del Empleo parva
América Iatina y el Caribe (PREAIC) y el Fondo de las Naciones
Unidas para la Infancia (UNICEF).

62. Se destacaron los siguientes aspectos del documento:

a) que en é1 se presenta una estrategia de desarrollo de
caracter indicativo cuya ejecucidn depende en cada caso de las
situaciones nacionales;

b) que analiticamente la estrategia se coampone de un
conjunto de acciones relative a las personas vy de obro
relativo a las instituciones econdmicas que reclaman
respectivamente de intervenciones integradas pero
cualitativamente diferentes;

c) que el objetivo de dicha estrategia es lograr dque los
mienbros de las sociedades accedan a los patrimonios bésicos
del desarrcllo humano: el bioldgico, el ocultural y el
econdmico;

d) que la superacitn de la pobreza implica un esfuerzo
colectivo para superar las barreras de discriminacidn y lograr
una participacidén socicecondmica auténoma de los grupos hoy
excluidos, y que el proceso exige consenscs y acuerdos
democrdticos para distribuir los costos de los cambios vy
transformaciones;

e) dque el desarrollo econdmico y el desarrollo social son
dimensicnes integradas de un mismo procese, ya que para lograr
el desarrollo se requiere tanto el crecimiento y la
acumilacidn camo la utilizacidén plena del potencial humano; y

f) que se consideran pricridades de la estrategia evitav
la reproduccicn de la pobreza, incorporar a la juventud con
adecuada capacitacidn, y pramover el equipamiento de bienes de
uso celectivo, generar empleo productive y lograr una mejor
distribucién del ingreso.

63. Otros temas destacados fueron la identificacidn de los
grupos sociales mas vulnerables, la funcionalidad de la
equidad para el proceso de desarrollo, la articulacién entie
el corto, el medianc y el large plazo, Y las modalidades de
politicas sociales y econdmicas para paises con distinto grado
de desarrollo y con estructuras econdmicas y sociales
diferentes,



64. Respecto de la ejecucidn de la estrategia, se postuld una
activa participacién del Estado, armonizada con una accidn
autdnama de la sociedad civil. En lo que toca a lo primero, se
considerd la necesidad de un "ejecutivo social" para definir
el conjunto de politicas de este ambito, por una parte y por
otra una descentralizacidén sostenida por capacidades técnicas
adecuadas. En este sentido, se sefiald la importancia de
las organizaciones cooperativas, asociativas y mmicipales.

65. Al pasar revista a las acciones en relacidén con las
personas y las instituciones sociales, se explicaron las
estrategias para evitar la reproduccién de la pobreza y la
inequidad en las nuevas generaciones y se analizaron en
particular las politicas para reducir las tasas de mortalidad
infantil y establecer seguridad en materia de salud y
proteccién materno-infantil, asi como las politicas de
educacidn de tiempo completo integradas con servicios de salud
y alimentacién para nifios entre 4 y 14 afios. Posteriormente,
se examind la significacién de las politicas de capacitacidn
de los joévenes y de las necesidades de formacidn para la
renovacién tecneldgica y la participacidn social. luego fuercon
cansideradas las estrategias de equipamiento de bienes de uso
social y, por Ultimo, las politicas de seguridad social badsica
de cobertura universal.

66. las acciones an relacidén con las instituciones econdmicas
se trataron en el marco del desecuilibric estructural de la
regién y los efectos de la crisis externa que sufren los
paises. Se sefialaron tres grandes déficit: el externo, el de
crecimiento o inversicn, y el déficit social, cuya superacién
es condicién de un ajuste estructural con equldad. Se mostro
la incompatibilidad entre las condiciones actuales del pago
del servicio de la deuda externa v las necesidades de recursos
de inversidn y de recurscs econdmicos para reducir el déficit
social.

67. las politicas de generacidn de empleo productivo fueron
consideradas uno de los medios fundamentales para superar
estructuraimente la pcbreza. Al respecto se aludid a la
necesidad de aumentar el efecto empleo del crecimiento y a los
programas para elevar la productividad en el sector informal
urbano y agricola tradicional. Se presentaron asimisme formas
de evaluacidén gue contribuyen a acrecentar la productividad de
los programas de empleo directo.

68, Las politicas de distribucién del impeso y de
transferencias dindmicas de activos que contiene la estrategia
fueron analizadas como condicionantes del incremento de la
inversién y de la expansidén de los mercados nacionales y
regionales., Finalmente, se mencionaron las muevas funciones
del Estado y de los actores legitimos y representativos de
enmpresas y trabajadores en la definicidén de una estrategia
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econdmica gue permita superar los desequilibrios estructurales
y los efectos recesivos de la crisis externa para superar la
pobreza en un proceso de desarrollo.

69. Tras esta exposicidn, se abrié debate scbre el respectivo
punto del temario. Varios participantes se refirieron a las
vinculacicnes entre el desarrcllo social y el econdmico.
Algqurnos de ellos destacaron la prioridad de la recuperacidn
del crecimiento econdmico, con miras a disponer de recarscs
con oue afrontar el desarrollo social; otros, por su parte,
pusieron de relieve el papel de una politica econdmica de
distribucién del ingreso y mejoramiento de los servicios
sociales come forma de dinamizar las economias nacicnales y
loegrar el uso pleno de los recursos econdmicos y humanos. Hubo
consenso respecto a que el actual servicio de la deuda externa
camprometia la capacidad de los paises de eliminar los déficit
de inversidn y el déficit social (o deuda =zocial).

70. Un participante explicd que su gobierno habia decidido
dedicar al servicio de su deuda externa no mas de un 10% de
sus exportaciocnes de bienes y servicios, dando asi prioridad a
la atencién de su deuda social interna a través de mejoras en
los salarios reales y atencidn de necesidades basicas de la
poblac_'Lén. Con ello se ha logrado una politica econdmica
expans:wa que ha significado crecimiento con distribucidn de

. Recalcd ademds que el problema de la pobreza es el
problema del subdesarrollo, y por consigquiente puede y debe
abordarse en una dimensién regional. Numercsos otros
participantes se refirieron a las politicas de gobiermo de la
regidn tendientes a limitar el servicio de la deuda a mantos
campatibles con el crecimiento de sus economias y con un nivel
de vida aceptable para sus habitantes.

71. Respecto del tema un participante indicé que la deuda
externa es completamente incompatible con el desarrollo social
de los paises. Llamd a ir mds alla de las declaraciones y a
hacer una efectiva contabilizacién de 1las relaciones
estructurales entre ahorro, inversidn y deuda, formulando una
relagién matemdtica que demuestra la incompatibilidad
axiomdtica entre el desarreolo secial y la deuda. Considers cue
el imperativo de reducir el servicio de la deuda no puede ser
materia de negociacién, sineo sélo de una decisidén, conjunta o
no, de los deudores.

72, Calificé la deuda externa de ilegitima, por cuanto los
términos de la transaccidén fueron alterades unilateralmente
por una sola de las partes: el Federal Reserve System de los
Estados Unidos, al elevar los intereses reales al 9% (hoy, al
6%) introdujo una condicidn que el nivel histdrico de los
intereses reales (2%) no permitia prever. Propuso
concretamente que la regidn debia pagar un 2% de interés real
schre los préstamos recibidos, y que cualquier pago en exceso
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de dichos intereses que se hubiera hecho en el pasado debia
ser considerado camo amortizacidn de capital.

73. En el andlisis de las interrelaciones entre economia y
sociedad, varios participantes recordaren la articulacidn
econdmica internacional de la regidn en lo que se refiere a
mercados y precios de los productos exportados. También
sefialaron como determinantes econdmicos la reasignacién de
recursos crediticios y del gasto puiblico hacia infraestructura
de regiones menos desarrolladas y la realizacidn de reformas
para facilirar a los sectores pobres el acceso a la tierra y a
otros activos econdmicos.

74. E1 papel de la tecnologia; la imvestigacidn para adaptar
y desarrollar tecnolcgias intermedias apropiadas; y los
criterios de selectividad y jerarguizacidn en la incorporacién
de tecwlogia, fueron considerados conjuntamente con las
politicas de formacidn e investigacidn cientificas.

75. la cogperacidén regional en relacidn con la gestidén del
endevdamiento vy la ampliacidn e integracidn de los mercados
nacionales se considerdé muay necesaria para la dindamica de
desarrollo.

76. Se afirmd que el crecimiento es una condicién necesaria,
pero no suficiente, para el desarrollo social. Varios
participantes destacaron que el crecimiento no resuelve los
problemas estructurales que dan origen al bajo nivel de wida,
y sefialaron que incluso antes de la crisis las diferencias
sociales se habian agudizado; en consecuencia, indicaren, no
existe una relacién automdtica entre el crecimiento y el
desarrollo social. Consideraron indispensable la aplicacidn de
politicas expl:.c:.tas profundas y sostenidas de empleo y de
distrikucién del ingreso, insertas en la estrategia de
conjunto.

77. Entre las propuestas destinadas a corregir las
desigualdades existentes, se propuso el desarrollo de un
sector social gque, Junto al sector piblico y al privado,
constituya una forma de organizacidn econdmica y social. En
dicha forma el régimen de propiedad de las unidades ecordmicas
(cooperativas, empresas sindicales y de trabajadores y otras
formas comunitarias), asi come su gestidn, corresponden
fundamentalmente a sus miembros. Tarmbién se sefiald la
necesidad de innovar en las relaciones entre capital y trabajo
mediante formas de participacidn social en el capital
productive, y asimismo la conveniencia de que los ingresos de
capital no dedicados a la inversién y los ingresos salariales
superiores participen en la constitucién de fondos orientados
a la inversidn y a las politicas de equipamiento de wuso
social,
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78. El papel del Estadeo en el desarrollo social fue abordado
por varios participantes. Uno de ellos asignd al Estado un
papel rector en la economia mixta de su pais. Sefiald que en el
corto plaze le corresponde redistribuir el costo social del
ajuste y proteger a los grupos mas desfavorecidos, mientras
gue en el medianc y large plazo le corresponde salvaguardar
lo= abjetives sociales del desarrcllo.

79. Se planted también la necesidad de reforzar la capacidad
de accidn del Estadc en materia social. A este respecto, hubo
notable cooincidencia en apoyar la idea propuesta en el
documento de la Secretaria respecto de un "ejecutivo social"
capaz de ccordinar las diversas politicas sectoriales y los
diversos programas destinados a los sectores mds pobres,
Algunos participantes hicieron ver la necesidad de que hubiera
mecanismos de consulta © de interrelacién entre los
responsables de la politica econdmica y de la politica social
de los paises.

80, En cuantc al mismo tema, se pusc de relieve ademas la
necesidad de una articulacién y coordinacién entre los
diversos organismos vy funciones estatales, vy se enfatizéd la
importancia de crear una voluntad politica ccherente con las
transformacicnes que requiere la superacién de la pdbreza. Se
sefialé gue suele suceder ¢que los programas se encuentren my
compartimentalizados y no resporden a las mismas bases
conceptuales. Este tipo de planteamiento se hizo en el marco
de la proposicion de un tratamiento integral de la pobreza.

8l. Se apreciaron en la reunidén puntos de vista diferentes,
aunque no necesariamente antagénicos, sobre el tratamiento de
la pobreza. Algunas posiciones insistieron en la necesidad de
focalizar las politicas hacia grupos destinatarios en
condicidén de gran riesgo y aplicar para ellos programas
especificos, scbre todo cuando se trata de abordar urgencias
sociales, Otras, en cambio, advirtieron que la aplicacién de
politicas especificas puede reforzar, involuntariamente, las
condiciones de ineguidad social. En general dichas diferencias
de posiciones pueden atribuirse a las distintas perspectivas
que implican el corto plazo, por una parte, y el mediano y
largo plazo, por otra; asimismo, pueden atribuirse a las
posibilidades efectivas de los pajses y a la magnitud de sus
sectores pcbres.

82. Dadas las urgencias sociales, se sefiald que no debian
abrigarse temores respecto a la aplicacién de programas
asistenciales, siempre que éstos estuvieran vinculades a
programas de largo plazo. Asimismo, ratificando lo expresado
en el dooumento en cuanto a evitar la reproduccién de la
pobreza y reducir las tasas de mortalidad infantil, se
insistid en la necesidad de promover programas masivos de
vacunacidn y de proteger de la explotacidn al nifio trabajador.
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83. Se subrayé ademis en varias intervenciones qgue los medios
y medidas para combatir ciertos aspectos de la pcbreza en el
corto plazo efectivamente existen y son tecnolégicamente
posibles., A este respecto se mencicnaron temas como la
provisién de agua potable y de saneamiento y alcantarillas, la
atencién primaria de salud, los programas de camplementacidn
alimenticia y otros.

84, Varios participantes se refirieron a los aspectes
técnicos de la definicidn del area de pobreza y de la
identificacidn de los tipos de carencias, asi camo a formas de
establecer instrumentes a la vez faciles de aplicar y muy
gsensibles a los cambios en las condiciones de la poblacidn,
con miras a hacer posibles formas de intervencidn irmediata.
En particular, se analizo el valor de los mapas de pobreza, y
existié consenso sobre su  importancia como medio de
identificar las condiciones de vida., Asimismo, se examind el
parel de las fichas de identificacidn de carencias familiares.

85, El UNICEF y los responsables de politicas de acciédn
social de algunos paises presentarcon los valicsos resultados
de metodologias de intervencidn, definidas con participacidn
de los beneficlarios potenciales, para dar solucidn irmediata
a necesidades sociales en materia de s=eguridad alimentaria,
prevencién sanitaria, organizacién productiva, sistema de
créditos y organizacidn de las cammidades para superar las
condicicnes de pobreza. las experiencias regionales vy
nacicnales vinculadas a estas metodologias fueron motivo de
extensos analisis y dieron origen a reflexiones scbre su
posible incorporacidn a proyectos nacionales y regicnales.

86, la participacién de la commnidad, y particularmente de
los grupos beneficiarios de las politicas, fue un tema cue
cobrd especial relieve. Dicha participacidn pedria lograrse
mediante la organizacién de las cominidades de base, a fin de
integrar demccratica y eficientemente a todos, y tanbién a las
mrjeres y a la juventud. Asi se llegaria a una sociedad
integrada que podria luchar en mejor forma contra la pobreza.

87. En este sentido, y también con miras a tomar en cuenta el
enorme sector informal existente en la regidn, se menciond el
tema del fomento de las microempresas, asi come otras formas
de mejorar la productividad del trabajo de dicho sector.

88. El tema del empleo, gue desde una perspectiva de largo y
mediano plazo se abordd como uno de los elementos decisivos de
un desarrollo con equidad, se analizé también en sus aspectos
de corto plazo, fundamentalmente en lo relaciocnado con
pregramas especiales y de emergencia. A este respecto, se
sefialé la conveniencia de orientar tales programas hacia la
creacién de cbras de infraestructura cue favorezcan la
produccicn, espacialmente agropecuaria. También se considerd
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la vinculacidn entre dichos programas y  las necesidades
sociales de las comunidades, no sélo psra supsrar la pobreza
sino para lograr participacién y motivacidn.

89. En cuanto a las estrategias relativas a la educacidén, un
participante apoyd la idea de escuslas de tlempo corpleto v
con atencidn integral en materia de zalud y alimentacidén. En
la transicidén hacia el nuevo medelo, se podria considerar como
meta reducir los turnos de utilizacidén de locales escolares, y
asimismo contar con mayores recursos humancs para instrnumentar
la atencidn de las necesidades de salud y alimentacidn a fin
de no recargar la tarea de los maestros.

90. También scbre el tema de la educacidén se sugirid la
necesidad de sefialar como prioritaria la lucha contra el
fracaso escolar y la aplicacidén de politicas para una mejor
adjudicacidn de los docentes a las zonas de pobreza, si fuese
necesario mediante salarics diferenciales.

91l. Se destacd también la importancia del factor poblacional,
al que se hace referencia en el documento presentado por la
Secretaria, vy del derecho de tcda la poblacidn, y en espacial
de las familias pobres, a la informacidn scbre sexualidad y
planificacién familiar. Se seflald ademés que los
comportamientos repreductives se vinculan ademis a pautas
culturales que se han transformade en disfuncionales en
relacidén con las actuales circunstancias de las familias.

92. En el mismo sentide se hizo ver que los grupos que se
detectan como objetivos de determinadas politicas (por
gjemplo, los nifios y los ancianos) no existen como tales
grupos aislades, sino en unidades familiares an cue se dan
relaciones de interdependencia.

93. Ila relacidn entre una pelitica de desarrollo con eguidad
v las actuales condiciones de crisis econdmica Ge la regidn
dio origen a un prolongade intercambio de ideas. Al respscto,
se reccnocié el peso de las limitaciones econdmicas, psro se
cbservé también que la experiencia histdérica dz la regidn v de
paises hoy desarrollados indica que durance los periodos de
crisis se replantean los modelos de desarrollo, cuyas
insuficiencias y bloguecs econdmicos y sociales se ponen
entonces de relieve. Determinados grupos soclales, antes
insensibles a los ferkmenos de exclusidn, asuwen posiciones
favorables a la transformacidn, al sentirss afectados vor ¢l
desemplec y la caida de los ingresos. Un participantz safiald
la relacidn entre la crisis de los afios treinta y el inicio de
politicas de expansién de los mercados y de sisteamas de
seguridad social en Eurcpa ¥ Estados Unidos; tambidn menciono
que las principales peoliticas de integracidn social y de
atencion de necesidades basicas se comenzaron a aplicar en
paises eurcpecs en los afics irmediatamsnte posteriores a la
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sequnda guerra, cuando los niveles de producto por habitante
no eran muy diferentes a los actuales promedios de América
Latina y el Caribe.

94, Existid consenso entre los participantes en torno a que
la crisis econdmica de la regidn debe ser también percibida
como una instancia que favorece la creacidn de una veluntad
politica capaz de asumir las transformaciones necesarias para

superar la pobreza.

95, Ante la situacién de pobreza descrita en las diversas
intervenciones, y agravada por la crisis econdmica, se planted
reiteradamente el tema de la solidaridad entre los paises de
la regidn. Se reconocié gque son apenas incipientes muchas
experiencias nacionales en materia de abordar €l problema de
la pobreza en sus actuales dimensiones, y que era necesaria la
cooperacidn internacional para definir criterios commes scobre
el tema. Alqunos participantes destacaron que éste es el campo
mas propicio para el apoyo coordinade de la organizacidén de
las Naciones Unidas. Se sugirid también reiteradamente la
creacion de un sistema de indicadores sociales de alcance
regional, Entre cotras posibilidades de la cooperacidn en un
proyecto regional del Programa de las Naciones Unidas para el
Desarrollo, se mencicnarcn estudios, evaluaciones, proyectos
pilotos y mecanismos de coordinacidn de la cooperacidn
técnica.

96. En cuanto a los resultados de la presente reunidn,
aleguncs participantes recamendaron difundir tanto el documento
bésico de trabajo (LC/R.538(Sem.35/3)) como las conclusiones
de los debates, con miras a que contribuyan a la preparacién
de una préxima reunidn de alto nivel politico, con
representacién de los gobiernos y los organismos
internacionales, solicitada por el Presidente de Colonbia, Dr.
Virgilio Barco, durante su intervencidén reciente ante 1la
Asamblea General de las Naciones Unidas, (Véase al respecto el
anexo 2.)

97. En numerosas intervenciocnes de los participantes se puso
de relieve la importancia del documento presentado por la
Secretaria. En  general, =e manifestd que, frente a los
enfoques nacionales presentados en la reunidn, el documento
proccuraba rescatar una dimensién regicnal de los problemas
tratades. Fn el transcursc del debate se recogieron los
criterios del documento y varios participantes sefialaron en
forma especifica su acuerdo con sus apreciaciones. Algqunos
aspectos fueron motivo de comentarics, y otros fueron
ampliados en sucesivas intervenciones,

98. Un participante puso de relieve que el documento

presentado significa para la CEPAL entrar en uh campo nuevo.
Felicitd a la Secretaria por presentar una visidn estructurada
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y kien pensada acerca del tema de la pobreza a nivel regional,
y expresd interdés en que se subsanen algunos vacios en las
estadisticas presentadas, scbre todo respecto de Argentina y
Brasil.

99. Para la labor futura de la CEPAL en este campo, indicé la
necesjdad de establecer una tipoleogia de la pobreza en la
regidn, comprendiéndola en el marce de las diferencias
estructurales entre los paises. Al respecto propusg la
consideracién de tres variables: 1) la naturaleza de 1la
sociedad de que se trate (industrial, semiindustrial,
agrominera); 2) el grado de integracién social de la sociedad
en cuestidn (bisicamente integrada o basicamente dualista), y,
por ultimo, la mis dificil de tratar: la de la viabjilidad
nacional y autonomia decisoria de las sociedades frents a las
grandes potencias, sobre todo en Centroamérica y el Caribe.

100. Afirmd que la naturaleza de la pobreza es distinta sequn
cuil sea eh Una sociedad determinada la combinacién de dichas
variables. Para algunos paises, sehald, la estructura de
medidas propuesta, de cardcter social-demccratico, es sin duda
la mé&s adecuada, por cuanto el fendmeno de la pobreza es de
una magnitud muy escasa o marginal. En otros, cuyo porcentaje
de pobres es miy superior, la superacidén de la pobreza no
seria pesible sin un cambio estructural del perfil productivo
de las sociedades, por cuanto el progreso de tales naciones
tiene un cardcter dualista: crece paralelamente la pobreza y
la economia. El esfusrzo para superar la pobreza en tales
paises puede tener resultados positives de incorporacién a la
scciedad dentro da 14 o 15 afios, pero sélo si existe un cambio
de dicha estructura dual. Este tipo de solucién es imposible
en otras sociedades, donde la dimensidén de la pobreza exige
una visién por etapas. En tales situaciones la estructura debe
necesariemente ser dualista; y ne se puede abeordar un proceso
de modernizacién totalizante. Lo arcaico deke estar segregado,
en el marco de una segregacidn, que calificd de emancipatoria
¥ no de2 discriminatoria.

101. otro participante observd gue, ademds de compartir
determinados objetives, las politicas de pobreza de los paises
deben tener en comn una tecnologia del abordaje del tema de
la pcbreza, la que existe aunque en forma incipiente, Indicé
gue para su pais habian tenido mucha importancia los ejemples
de otras naciones de la regién en materia de politicas
sociales, citd las experiencias de alimentacidn de México y
Argentina, las de salud de Costa Rica, las de indicadores
sociales en Chile, etc. Destacd coro uno de los aspectos
importantes de este saminario la posibilidad de establecer
contactos entre tales experiencias, lo que permite reforzar la
accidén de los gobiernos latincamericanos en materia social.
Puso de relieve en segundo lugar la importancia de un programa
regional de pobreza, apoyado por los organismos
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internacionales, el que ayudaria a crientar a los paises vy lesg
permitiria wna visidn capaz de trascender los diversecs
intereses sectoriales.

102. Otro de los participantes indicd la necesidad de ampliar
los enfoques analiticos, de considerar la relacidn entre el
Estado ¥y las estructuras de poder que estin en la base de la
inequidad, y de analizar cudles serian los blogues politicos
capaces de instrumentar los cambios propuestos.
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Anexo 2

DECLARACION DE LOS PARTICIPANTES COLOMBTIANOS

las condiciones de pobreza de amplias zcnas de nuestra
pcblacién se han visto seriamente agravadas por las nocivas
consecuencias de la crisis econdmica internacional, y por
tanto se hace ashora mis urgente actuar con la solidaridad de
la comnidad de paises para transformar las estructuras
sociales actuales. Mientras subsista la discriminacidn
econdmica, gue mantiene en estado de pobreza a una proporcidn
tan significativa de familias, no podra lograrse la armdnica
articulacién de una sociedad moderna como correspende al fin
del siglo XX.

Existe una identidad notoria entre los programas vy
propésitos de los diferentes pajses, en cuanto a la
erradicacién de la pcbreza. Sin embargo, las experiencias son
apenas incipientes y requieren de un esfuerzo de cooperacién
internacional para su evaluacidn o implantacidén definitiva,

Ios limitantes externos, relativos al comercieo, el
endeudamiente o la transferencia tecnoldgica requieren un
estudio conjunto, ademas de la definicidn de criterics commnes
para su tratamiento, con el fin de superar exitosamente la
actual crisis. En consecuencia:

1. Es indispensable intensificar la cocperacién
inmternacienal, con el apoyo coordinado de la organizacidn de
las Naciones Unidas, con el fin de adelantar, entre otras, las
siguientes actividades:

- realizar estudios detallados de los elementos sociales y
econdmicos que caracterizan la crisis actual en 1la
regidn, asi como las formas comnes dque permitan
superarla;

- adelantar estudios evaluativos de los programas de
desarrollo social que ya estan llevando a cabo los paises
de la regidn, can el fin de propiciar un proceso de
transferencia de experiencias entre las naciones;

- a iniciativa de los paises, desarrollar proyectos pilotos
de organizacién de la comunidad, con el fin de lograr su
participacién en la planeacidn, administracion vy
aprovechamiento de los beneficios de los programas de
desarrollo social;

- establecer mecanismos de coordinacién de la cooperacién
técnica y econdmica de los diversos organismos para
lograr la mayor eficiencia en la ejecucién y seguimiento
de los programas de desarrollo social adoptados por cada
pais.
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2.

Es conveniente contimuar el didlogo entre los paises de

la reqgién, con el f£in de propiciar la voluntad comin respecto
al desarrcllo social. Para ello deberian, entre ctras cosas,
adelantarse las siquientes actividades:

114

difundir los documentos y conclusiones de esta provechosa
reunién de Lima y en particular el contenide del

documento LC/R.538({Sem.35/3), Iincorporandc los
comentarios u observaciones emitidas por los
participantes;

tomar como base los resultades de esta reunidén para la
preparacicn de la agenda de una préxima reunidn de alto
nivel politico con representacién de los gobiernos y los
organismos  internacionales tal como lo solicitara el
Presidente de Colambia, sefior Virgilio Barco, durante su
intervencién reciente ante la Asamblea General de las
Naciones Unidas;

establecer un sistema de commnicacién y coordinacién con
otros organismcé regionales y subregionales con el fin de
obtener su contribucidn en esta accidén internacional
conjunta y poner en vigencia en hreve tiempo el programa
regional de erradicacién de la pobreza encamendado al
PNUD.
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