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Introducción 

La superación de l a pobreza y e l logro de sociedades e q u i t a t i v a s en 
e l marco del d e s a r r o l l o han const i tu ido los aspectos centra les del debate y 
de l a s luchas ideo lóg icas del s i g l o XX. 

A lo l a rgo del proceso de movil izaciones s o c i a l e s en torno a l a s 
or ientaciones del d e s a r r o l l o , se ha l legado a l reconocimiento del derecho de 
los individuos y de l a s f a m i l i a s a no e s t a r sometidos a condiciones de pobreza 
o de segregación s o c i a l . El consenso sobre l a e x i s t e n c i a de ese derecho no es 
só lo un cambio muy importante en lo s va lores contemporáneos; por su conversión 
en expecta t iva normal d e , l a s soc iedades , lo que r e d e f i n i ó sus demandas, y por 
su inclus ión como pr inc ip io legit imador de los s i s temas de poder, es también 
un fundamento de l o s s i s temas p o l í t i c o s . 

Paralelamente, se produjo una transformación conceptual en l a forma 
de considerar l o s ob je t ivos de l a economía. El crecimiento económico fue eva-
luado y legitimado en re l ac ión a l b ienes tar c o l e c t i v o , y junto a lo s indicadores 
de producto se consideraron l a s mediciones de ingreso por habi tante , l a d i s t r i -
bución del ingreso por tramos y lo s re su l t ados s o c i a l e s , manifestados en ind i -
cadores de esperanza de v i d a , educación, consumo c u l t u r a l y o t o r s . 

El acuerdo de pr inc ip io en torno a l derecho co lec t ivo a condiciones 
mínimas de b ienes tar no ha s i g n i f i c a d o que é s t a s tengan vigencia a e s c a l a uni-
v e r s a l . Incluso l a transformación de los p a í s e s hoy desarro l l ados en sociedades 
e q u i t a t i v a s es un proceso que se i n i c i a con pos ter ior idad a l a c r i s i s de l o s 
años t r e i n t a y en l a mayoría de l o s casos se genera l iza a p a r t i r de lo s años 
cincuenta. 

La vinculación entre l a equidad y e l crecimiento económico ha s ido 
también reconocida. Ex i s te acuerdo respecto a que, en etapas avanzadas de 
d e s a r r o l l o , l a d i ferenc iac ión s o c i a l que é s t e promueve y e l papel c rec iente 
que adquieren en l a producción l a s capacidades humanas establecen una d i s t r i b u -
ción progres iva del ingreso económico y c u l t u r a l , aunque e s t e no comprenda 
necesariamente a toda l a población. El desacuerdo se e s t ab lece sobre l a pre lac ión 
entre acumulación y d i s t r ibuc ión . Para unos, l a primera es condición previa a 
l a segund mientras que para otros l a s p o l í t i c a s de d i s t r ibuc ión de ac t ivos 
o de d i s t r ibuc ión de ingresos son condiciones indispensables para lograr l a s 
condiciones dinámicas del crecimiento. Ni l a t e o r í a económica ni l a s c o r r e l a -
ciones empíricas han brindado pruebas i r r e f u t a b l e s a favor de una u otra 
h i p ó t e s i s , posiblemente porque entre o t ra s razones l a d i s cus ión , a l a i s l a r 
c i e r t o s f a c t o r e s e x p l i c a t i v o s , deja de lado e l espacio p o l í t i c o en e l que 
se juegan l a s opciones de acumulación y d i s t r ibuc ión . 

La inclus ión de dicho espacio permite pos tu la r l a asoc iac ión entre 
crecimiento, equidad y democracia como ob je t ivo voluntar io hacia e l cual or ientar 
e l proceso h i s t ó r i c o de d e s a r r o l l o , y asimismo como re l ac ión en cuyo entrecruza-
miento rad ica l a dinámica de l a transformación económica, s o c i a l y p o l í t i c a . 
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La primera p e r s p e c t i v a es l a or ientac ión no só lo de l o s v a l o r e s de l a s 
sociedades contemporáneas, s ino espec í f icamente de l o s p r i n c i p i o s fundadores 
de l a s naciones de l a reg ión . La segunda p l antea una r e v i s i ó n de l o s f a c t o r e s 
e x p l i c a t i v o s de l d e s a r r o l l o y presenta un conjunto de acc iones de i n t e r -
vención para l o g r a r l o . 

El pasado de l o s p a í s e s hoy d e s a r r o l l a d o s muestra l a r e l a c i ó n entre 
procesos de transformación de l a s e s t r u c t u r a s a g r a r i a s , crecimiento económico 
y emergencia de una organización s o c i a l e q u i t a t i v a ; l a v inculac ión entre 
procesos de crecimiento y de aper tura democrática en una tens ión creadora de 
expansión de l mercado y superación del c o n f l i c t o acumulac ión-di s t r ibución por 
medio de l o s incrementos de product ividad y e l e s t ab lec imiento de nuevas con-
d ic iones s o c i a l e s y p o l í t i c a s , y l a a r t i c u l a c i ó n entre l a p a r t i c i p a c i ó n p o l í t i c a 
u n i v e r s a l y e l surgimiento de l o s derechos s o c i a l e s , que a su vez dieron fun-
damento a l a valorización de l a s p e r s o n a s . E s t a s , e n cuanto c a p i t a l de conoci-
mientos y de capac idades , l l egaron a concebirse como f a c t o r e s e s e n c i a l e s de l a 
product iv idad ,F ina lmente , e l pasado de esos p a í s e s muestra l a in te racc ión entre 
l a democracia - i n c l u s o en sus formas comunitar ias- y l a in tegrac ión s o c i a l , r e l a c i ó n 
r e c í p r o c a sobre l a cua l se construyó l a ampliación de l o s mercados y é l dinamismo 
del d e s a r r o l l o . 

Este documento p r e s e n t a , con v i s t a s a l d e s a r r o l l o f u t u r o de l a 
r e g i ó n , e s t r a t e g i a s para l o g r a r y conso l idar simultáneamente e l crecimiento 
económico, l a equidad y l a democracia. No cabe, en consecuencia , r e i t e r a r su 
contenido en e s t a introducc ión. S i corresponde, en cambio, d e s t a c a r algunos 
ámbitos en r e l a c i ó n a l o s cua l e s t endr ía que d e f i n i r s e una e s t r a t e g i a de 
superación de l a pobreza y de logro de l a equidad. 

El primero es que un e s f u e r z o s u f i c i e n t e como para superar l o s f a c t o r e s 
e s t r u c t u r a l e s y ooyunturales que determinan l a pobreza supone e l d e s a r r o l l o de 
p r i n c i p i o s de s o l i d a r i d a d n a c i o n a l , que se basan en l a aceptac ión de que e l 
" o t r o " t i e n e derecho a l o g r a r e l d e s a r r o l l o como s e r humano: é s t o s i g n i f i c a 
superar l a s b a r r e r a s de d i scr iminac ión por s exo , r a z a , c u l t u r a y c l a s e s o c i a l . 

El segundo es que l a s p o l í t i c a s de superación de l a pobreza , l e j o s de 
e s t a b l e c e r una r e l a c i ó n de dependencia entre indiv iduos n e c e s i t a d o s y Estado 
b e n e f a c t o r , deben c o n s t i t u i r un conjunto de acc iones de s t inada s a s en ta r l a s 
ba se s de una capacidad para l a p a r t i c i p a c i ó n socioeconómica autónoma. 

El t e r c e r o e s e l reconocimiento de que l a s p o l í t i c a s de d e s a r r o l l o 
con equidad se const i tuyen en or i entac iones dominantes en un proceso de aper tura 
democrática cada vez más .profundo, l o que s i g n i f i c a incorporar l a s t ens iones y 
c o n f l i c t o s entre l o s grupos s o c i a l e s y entre algunos de é s t o s y e l Estado. 
Dichas t ens iones y c o n f l i c t o s s ó l o pueden r e s o l v e r s e mediante l a in te racc ión 
entre e l ámbito p o l í t i c o y un Estado pre s id ido por o r i e n t a c i o n e s de d e s a r r o l l o . 
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El proceso de d e s a r r o l l o , equidad y democracia es necesariamente 
un proceso de a r t i c u l a c i ó n constante entre acciones inmediatas y o r i enta -
ciones de largo p lazo ; de control de algunas expecta t ivas inmediatas y 
s a t i s f a c c i o n e s d i f e r i d a s a l f u t u r o ; de acumulación y d i s t r i b u c i ó n , y f i n a l -
mente de orientación y p a r t i c i p a c i ó n . Reclama, en consecuencia, una base 
p o l í t i c a de sus tentac ión, a s í como una gobernabil idad que haga pos ib le 
e l logro de l a s transformaciones. 



I . FUNDAMENTOS DE LA ESTRATEGIA 

A. CONSIDERACIONES GENERALES 

1. El esbozo de una e s t r a t e g i a reg ional para superar l a pobreza y 
lograr l a equidad s o c i a l implica considerar simultáneamente lo s f a c t o r e s 
e s t r u c t u r a l e s propios de l a s c a r a c t e r í s t i c a s del d e s a r r o l l o de l a región 
y lo s f a c t o r e s coyunturales que,dada l a c r i s i s externa , han agudizado lo s 
problémas s o c i a l e s p r e e x i s t e n t e s , y han creado nuevas dimensiones de l a 
pobreza y nuevos obstáculos para l a movilidad s o c i a l . 

2. La e s t r a t e g i a que se presenta en e s t e documento t i e n e , por 
t an to , un doble c a r á c t e r . Por una p a r t e , const i tuye una r e f e r e n c i a para e l 
d e s a r r o l l o s o c i a l de largo plazo: muestra una perspect iva de cambio de l a s 
sociedades cuya plena expansión se a lcanzará a p a r t i r del año 2000. Esta 
fecha no sólo., i n i c i a un nuevo s i g l o y un nuevo mi len io , s ino también indica 
una nueva etapa de producción y organización s o c i a l , que ya se anuncia en l a s 
sociedades d e s a r r o l l a d a s . Por otra p a r t e , l a e s t r a t e g i a t iene presente l a 
urgencia de p o l í t i c a s e intervenciones s o c i a l e s que atiendan l a s urgentes 
necesidades humanas que, con pos ter ior idad a l a c r i s i s externa de lo s años 
ochenta, han adquirido un carác ter dramático, en e s p e c i a l en lo que se 
r e f i e r e a l a s bases de l a sobrevivencia humana, l a alimentación y l a sa lud . 

3. Las cons iderables d i f e r e n c i a s que originalmente e x i s t i e r o n entre l o s 
p a í s e s latinoamericanos (de natura leza y e s ca l a del espacio f í s i c o , de dotación 
de r e c u r s o s , de volumen de población, de bases c u l t u r a l e s ) se han hecho aun 
mayores debido a lo s des igua le s ritmos y l a s d i f e r e n t e s modalidades del c r e c i -
miento económico, l a mayor o menor concentración de l o s ingre so s , l o s d iversos 
grupos que han s ido b e n e f i c i a r i o s de l a s p o l í t i c a s públ icas de r e d i s t r i bu c ión y 
l a s condicionantes del s istema de poder. En consecuencia no e x i s t e una so l a 
s i tuac ión s o c i a l común a lo s p a í s e s de l a reg ión; l a s s i tuac iones s o c i a l e s son 
múlt ip les y por e l l o l a s e s t r a t e g i a s han de s e r igualmente m ú l t i p l e s . Las bases 
e s t r a t é g i c a s presentadas en e s t e documento deben ser cons ideradas , entonces, 
só lo como una re f e renc i a para acciones nacionales cual i ta t ivamente d i f e r e n t e s , 
que tendrán en común só lo e l logro de ob je t ivos s o c i a l e s s i m i l a r e s . 

4. Incluso e l fenómeno de l a pobreza, cuyas manifes tac iones (morbil idad, 
morta l idad, i n s u f i c i e n c i a a l imentar ia y pr ivac ión c u l t u r a l y s o c i a l ) presentan 
ra sgos comunes en toda l a reg ión , debe ser abordado tomando en cuenta l a s 
d i f e r e n c i a s entre p a í s e s . La natura leza de l a pobreza y de l a s causas que l a 
determinan son profundamente divergentes según se t r a t e de l a pobreza r u r a l de 
sociedades predominantemente.agrícolas, de l a pobreza urbana a r t i c u l a d a con e l 
desempleo ab ie r to y e l subempleo de economías que no logran crear l o s puestos 
de t r a b a j o a l ritmo del crecimiento de l a población, o de l a pobreza de una 
fuerza de t r a b a j o ocupada por.una economía dinámica asociada a una e s t r u c t u r a 
de remuneraciones e ingresos profundamente concentrada. 
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5. La región - con grandes d i f e r e n c i a s según p a í s e s - r e g i s t r ó en e l 
período 1950-1980 una profunda transformación de l a s e s t ruc tura s económicas 
y s o c i a l e s . Su población se duplicó en volumen y se hizo más urbana; hubo 
desa r ro l lo de l a s ocupaciones en l a indus t r i a y en los sec tores t e r c i a r i o s 
modernos(socia les , f inanc ie ro s y de apoyo a l a producción) y se r e g i s t r a r o n 
cambios t ra scendenta les en lo s n ive le s educat ivos . Esta t r ans i c ión e s t r u c -
t u r a l ha dado por re su l t ado l a emergencia de sociedades d i fe renc iadas y 
complejas, con grupos s o c i a l e s de diverso grado de par t i c ipac ión en l a moderni-
dad, con vinculaciones que corresponden a l a ordenación j e rá rqu ica de conoci-
mientos y técn icas y con demandas s o c i a l e s cual i tat ivamente d i s t i n t a s . 

6. Los cambios aludidos estuvieron asociados a creación de importantes 
redes i n s t i t u c i o n a l e s . Las in s t i tuc iones vinculadas a l a s a lud , l a educación y 
l a capaci tac ión para e l t r a b a j o , l a protección de l a f a m i l i a y l a seguridad 
s o c i a l constituyen hoy un vas to s istema cuyos logros y d e f i c i e n c i a s constituyen 
re fe renc ia obl igada para l a e s t r a t e g i a . 

7. E s t a , r e f e r e n c i a s i r v e especialmente para e v i t a r errores como e l de 
suponer que a p a r t i r de l a decis ión p o l í t i c a se puede remodelar una sociedad 
como s i é s t a fuera una materia i n e r t e , o e l de creer que l a adopción de c i e r t a s 
recomendaciones t ecnocrá t i ca s const i tuye l a solución de todos los problemas. 
Toda e s t r a t e g i a actúa sobre e s t ruc tura s s o c i a l e s formadas a lo largo de l a 
h i s t o r i a de l o s p a í s e s de l a reg ión , en re lac ión a identidades y so l idar idades 
nacionales de diverso c a r á c t e r , a e s t ruc tura s económicas de des igua l potencia l idad 
y a e s t ruc tura s de poder que favorecen más o menos e l cambio s o c i a l . 

B. CONDICIONES DE LA ESTRATEGIA 

8. La e s t r a t e g i a s o c i a l no puede concebirse s in una recuperación o 
una superación de l a s t a s a s anuales de incremento del producto interno bruto por 
habitante r e g i s t r a d a s en l a región en los decenios de 1960 y 1970. El crecimiento 
no sólo es l a condición indispensable para generar l o s bienes con l o s que atender 
l a s necesidades s o c i a l e s y e l empleo requerido para incorporar a l a ac t iv idad y 
a l a sociedad a l o s ac tua le s desempleados y lo s numerosos jóvenes que se incorporarán 
a l mercado de t r a b a j o de aquí a l año 2000, s ino también es condición necesar ia 
para l a creación de puestos de t r a b a j o que e x i j a n c a l i f i c a c i ó n y t e c n i f i c a c i ó n , 
lo que favorece l a mov i l idad . soc i a l mediante l a se lecc ión y l a promoción de l o s 
individuos más formados y capaces. 

9. Las condiciones económicas a que e s t á s u j e t a l a reg ión , como 
consecuencia de t r a n s f e r e n c i a s a l ex ter ior de c a p i t a l e s equivalentes a va r io s 
puntos de su producto interno bruto para atender l a s obl igaciones del endeuda-
miento externo, genera una doble c r i s i s de l a economía y de l a capacidad 



f inanc ie ra del Estado. Esta c r i s i s hace extremadamente d i f í c i l en algunos 
c a s o s , y virtualmente imposible en o t r o s , disponer de lo s recursos indispen-
sab les para atender l a s s i tuac iones de pobreza y extrema pobreza y promover 
e l d e s a r r o l l o s o c i a l . Los p a í s e s han r e g i s t r a d o incrementos desconocidos de 
l a desocupación.y l a subocupación, fenómenos de c r i s i s a l imentar ia - inc luso 
en p a í s e s cuya población históricamente estuvo bien alimentada - reducción del 
ingreso di sponible a n ive l nacional y aun mas a n ive l de tramos de población 
inc lu idos en e l 50% i n f e r i o r de l a e s c a l a , deter ioro de lo s s e r v i c i o s s o c i a l e s 
y de l a seguridad s o c i a l , y manifestaciones de des integrac ión . Ante e s t o s 
fenómenos l o s Estados sólo han podido reaccionar en forma muy l imi tada , en 
algunos casos por l a crec iente reducción del ga s to g l o b a l , y en todos e l l o s por 
l a reducción del ga s to dedicado a invers iones y a p o l í t i c a s o c i a l . La e s t r a t e g i a 
que s e presenta t i ene como o t ra condición necesar ia una modif icación e s e n c i a l 
d e . l o s e f ec to s internos derivados de l a natura leza del t ipo de a j u s t e económico 
impuesto por l a s condiciones de refinanciamiento externo. 

10. Las p o l í t i c a s económicas y l a s p o l í t i c a s s o c i a l e s son dimensiones 
inseparables del d e s a r r o l l o . Su integración rec íproca es también condición 
de l a e s t r a t e g i a y supone: a ) una f u e r t e acumulación que se traduzca en inver-
s ión , como condición para l a generación de empleo, y b) una progres iva d i s t r i -
bución, que implique ampliar e l mercado de consumo, c rear empleos y mejorar l a 
atención y formación de recursos humanos para que sean plenamente u t i l i z a b l e s 
en l a economía. La integración de ambas p o l í t i c a s es l a base de l a democracia. 
Esta es incompatible con un proceso en que ; un sector concentra c a p i t a l e s , in-
gresos y acceso a l t r a b a j o , a r t i cu lados en l a rac iona l idad económica de un 
mercado l imi tado , mientras e l r e s t o de l a población es excluida de dicho mercado 
y atendida , en su pobreza, con p o l í t i c a s s o c i a l e s de t ipo a s i s t e n c i a l i s t a . 

11. Las p o l í t i c a s y e s t r a t e g i a s para e l d e s a r r o l l o s o c i a l de una región 
que contiene sociedades en mayor o menor grado d i f e r e n c i a d a s , con requerimientos 
crec ientes de capacidades humanas j e r a rqu izada s , deben necesariamente combinar 
l a superación de l a pobreza, e l logro de una equidad mínima para todos l o s 
miembros de l a sociedad y l a s a t i s f a c c i ó n razonable de l a s demandas de grupos 
con d i f e r e n t e s pos ic iones en e l orden s o c i a l . Las sociedades lat inoamericanas 
y del Caribe no se reducen a una dicotomica d i s t r ibuc ión interna de pobres y no 
pobres. Entre é s t o s últ imos ex i s ten d i f e ren te s s i tuac iones de ingreso , de nece-
s idades s o c i a l e s , y de cu l tura . La p o l í t i c a s o c i a l debe e v i t a r l a concentración 
de l o s recursos públ icos en determinados grupos , lo que va en desmedro de 
sec tores r u r a l e s y urbanos más pobres , y procurar a s ignar cuidadosamente l o s 
escasos recursos d i sponibles para asegurad una progres iv idad en l a d i s t r i b u c i ó n 
del ingreso . Sin embargo, también debe e v i t a r que lo s cambios r e a l i z a d o s con 
e s t e propós i to reduzcan a l a condición de pobres a grupos que actualmente no lo 
son, entre o t r a s razones , por e fec to de l a s propias p o l í t i c a s s o c i a l e s . 
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valor como 

12. Las t r ans f e renc i a s de alimentos y l a atención primaria de sa lud 
que son indispensables en lo inmediato deben e s t a r vinculadas a p o l í t i c a s 
que abarquen no solo e l cor to , s ino también e l mediano y e l l argo p l azo , 
y que se propongan ob je t ivos en re l ac ión con l a s personas y en re lac ión con 
la s in s t i tuc iones económicas, l o s que se presentan en d e t a l l e a lo largo del 
presente documento. Las p o l í t i c a s de subs id ios en bienes para los sec tores de 
l a población que se encuentren en s i tuac iones de a l t o r i e s g o t ienen l a más 
a l t a p r io r idad , tanto por razones humanitarias y de so l idar idad como por su 

doble función de atender l a s emergencias s o c i a l e s inmediatas y de crear l a s 
condiciones 

13. Ti 
l a pobreza, 
cuanto a l 
cuadas condì 

ae 

recoger aspf: 
ción de lo s 

<pmando en cuenta l a magnitud de l a población actualmente a fec tada por 
a s í como l a desigualdad e x i s t e n t e , aún antes de l a c r i s i s , en 
ceso a lo s s e r v i c i o s s o c i a l e s , a l a s ocupaciones modernas y a ade-

iciones de ingreso , l a e s t r a t e g i a deberá f i j a r pr ior idades y no 
Oraciones incongruentes con l a magnitud de los problemas y l a l i m i t a -
recursos . Las pr ior idades de l a e s t r a t e g i a pueden s i n t e t i z a r s e 

como s igue : 
a 

exclusión y 
b 

los sectore£ 
c 

de uso s o c i 
lo s recursofe 

14. 
que l o s mi 
patrimonios 
r r o l l o de 
presado en 
e l patrimoni 
de p a r t i c i p a 

15. 
pobres y l a 
teniendo p 
que son l a 
t iene por o 
c i e r t a s con 
l abora l y 
de la ciudi 
de l o s paí 

nversiones en recursos humanos< Dichas p o l í t i c a s deben cumplir l a 

para l a ap l icac ión de una e s t r a t e g i a más completa. 

) P o l í t i c a s tendientes a ev i t a r l a reproducción de l a pobreza, l a 
l a segmentación s o c i a l en l a s nuevas generaciones ; 

) P o l í t i c a s de incorporación de l a juventud a l a s ocupaciones en 
más dinámicos de l a economía; 

) P o l í t i c a s de equipamiento de bienes de producción, in s t a l ac iones 
a l y s i s temas de apoyo, con miras a aumentar l a productividad de 

humanos e x i s t e n t e s ; 
d) P o l í t i c a s de generación de empleo productivo; 

) P o l í t i c a s de d i s t r ibuc ión de ingresos y a c t i v o s . 

To das e s t a s pr ior idades apuntan a l logro de un d e s a r r o l l o que implique 
bros de l a sociedad tienen derecho a acceder y d i s f r u t a r de t r e s 
b á s i c o s : e l patrimonio b io lóg i co , representado por e l adecuado désa-
s condiciones f í s i c a s e i n t e l e c t u a l e s ; e l patrimonio c u l t u r a l , ex-

e l acceso y aprovechamiento de l a educación y l a capac i t ac ión , y 
o económico, en su doble ver t i ente de percepción de ingresos y 
ción en los ac t ivos económicos. 

em 

la; 

or 

Tanto l a s p o l í t i c a s de emergencia como l a s de subs id io a los sec tores 
s de reor ientac ión de l a s p o l í t i c a s s o c i a l e s deben ser diseñadas 

ob je t ivo f i n a l l a creación de l a s condiciones de integración s o c i a l 
base del de sa r ro l lo productivo. Esto supone que e l d e s a r r o l l o s o c i a l 
b j e t ivo e s tab lecer l a ciudadanía s o c i a l , es dec i r lograr para todos 
diciones b á s i c a s de de sa r ro l lo b i o l ó g i c o , formación i n t e l e c t u a l y 
cceso a l o s ingresos . Esta ciudadanía s o c i a l const i tuye e l fundamento 

edanía p o l í t i c a que es a su vez l a base de los s i s temas democráticos 
es de l a región. 
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16. Las e s t r a t e g i a s nacionales - según condiciones de d e s a r r o l l o e 
impacto de l a c r i s i s externa - podrán poner é n f a s i s desde e l i n i c i o en p o l í -
t i c a s de t i p o genera l , a l a s que tenga acceso un iver sa l toda l a población 
o en p o l í t i c a s d i r i g i d a s hacia grupos de extrema vulnerab i l idad . Sin embargo, 
é s t a s úl t imas tendrán que procurar que los s ec tore s s o c i a l e s excluidos vayan 
adquiriendo progres ivo acceso a los s e r v i c i o s y a l o s bienes que l e s permi-
t i r á n a lcanzar l a s condiciones b á s i c a s de que d i s f r u t a n los grupos s o c i a l e s 
i n c l u i d o s , especialmente en lo r e l a t i v o a que no se reproduzca l a pobreza 
y l a exclusión. 

17. El logro de l a integración s o c i a l supone que l a s personas por su 
condición de ciudadanas, tienen derecho a p a r t i c i p a r en e l s i s tema p o l í t i c o , 
a organizarse para defender sus derechos de t r a b a j a d o r e s , de consumidores o de 
p a r t í c i p e s en organizaciones s o c i a l e s , en l a per spect iva de una democratiza-
ción crec iente del poder p o l í t i c o y s o c i a l . 



I I . ARTICULACION DE LA ESTRATEGIA 

A. DISEÑO 

18. La e s t r a t e g i a comprende dos grandes conjuntos de acciones que pueden 
emprender lo s Estados con e l apoyo y l a movil ización de l a s r e spec t iva s 
sociedades . 

19. El primer conjunto de acciones es e l r e l a t i v o a l a s personas , y se 
r e f i e r e a l a creación de l a s condiciones necesar i a s para su plena incorporación 
a l a vida ú t i l y para su seguridad s o c i a l b á s i c a . Comprende p o l í t i c a s de salud 
y protección s o c i a l durante e l embarazo, parto y primera i n f a n c i a ; de educación 
de tiempo completo, integrada con s e r v i c i o s de salud y al imentación, de capa-
c i tac ión de lo s jóvenes y de los adul tos ; de equipamiento en bienes productivos 
y de uso s o c i a l y de s istemas de apoyo a proyectos comunales y s o c i a l e s ; y 
f inalemnte, de pres tac iones b á s i c a s en caso de incapacidad. Todas e s t a s p o l í t i c a s 
apuntan a e v i t a r que se reproduzcan, de una generación en o t r a , l a s condiciones 
de pobreza y exclusión de c i e r t o s grupos de l a sociedad, con miras a l a in tegra-
ción s o c i a l y a l a ciudadanía s o c i a l mencionadas en e l cap í tu lo an te r io r . 

20. El segundo conjunto de acciones es e l r e l a t i v o a l a s i n s t i t u c i o n e s 
económicas y se r e f i e r e a a l creación de l a s condiciones necesar i a s para 
v a l o r i z a r l o s recursos humanos, ampliar los mercados y lograr una e f i c i e n c i a 
productiva y s o c i a l para l a región. Comprende p o l í t i c a s de a j u s t e e s t r u c t u r a l 
con equidad, de inversión y de composición del crecimiento »de empleo productivo, 
de d i s t r ibuc ión del ingreso , y finalmente or ientaciones para l a pa r t i c ipac ión 
del Estado en e l ámbito económico. El conjunto de e s t a s p o l í t i c a s implica 
cambios en e l e s t i l o de de sa r ro l lo , con importantes repercusiones para l a s i tuac ión 
del empleo en l a región. 

21. Puede entenderse, en un n ive l a b s t r a c t o , que un Estado determinado 
concentra l a mayor par te de sus es fuerzos y recursos en l a s p o l í t i c a s puramente 
s o c i a l e s , en e l entendido que é s t a s logran individuos en plena posesión de su 
patrimonio b io lóg ico y c u l t u r a l , y é s tos pueden a s i acceder a l a s condiciones 
bá s i ca s para in tegrar se a a l sociedad y comportarse como ciudadanos p o l í t i c o s 
plenos , interviniendo en l a or ientación del d e s a r r o l l o y en l a d i s t r ibuc ión 
de sus b e n e f i c i o s . Puede también concebirse que un Estado tome e l rumbo contrar io 
y concentre sus recursos y es fuerzos en l a modif icación de l a s i n s t i t u c i o n e s 
económicas, en e s p e c i a l e l empleo y l a s remuneraciones, en e l entendido que de 
lograr se n ive le s s a t i s f a c t o r i o s en ambos a spec tos , l a s f a m i l i a s podrán adqui r i r 
seguros que l o s prote jan y bienes y s e r v i c i o s para su reproducción b i o l ó g i c a , 
y también obtener formación educativa y de capaci tac ión l abora l para sus h i j o s . 
La comparación entre ambas ac t i tudes - inex i s tente s en l a h i s t o r i a en cuanto 
t ipo s puros - permite d i s t i n g u i r dos ca tegor ía s de acciones que, s i bien son 
complementarias, corresponden a formas cual i tat ivamente d i f e rente s de enfrentar 
l a s í -po l í t i ca s s o c i a l e s y lograr l a superación de l a pobreza. 
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2 2 • T o m a n d o e n consideración l a segmentación s o c i a l que a r r a s t r a desde e l 
pasado l a región y l a necesidad de una acción s i s t emát i ca orientada a crear 
l a s bases b i o l ó g i c o - c u l t u r a l e s de superación de l a pobreza, l a s p o l í t i c a s des-
t inadas a e v i t a r l a reproducción de l a pobreza constituyen l a clave de una e s t r a -
t e g i a que se propone haber logrado en e l año 2000,dar a cada niño l a s bases adecuadas 
para su d e s a r r o l l o b io lóg ico y mental, con miras a lograr su plena incorpora-
ción a l a vida económica y s o c i a l . En e s te marco, l a pobreza se considera un 
fenómeno complejo en e l que se manif iestan l a s carencias del d e s a r r o l l o b io-
lógico y c u l t u r a l de l a s personas , además de sus pr ivaciones económicas. S i 
bien é s t a s úl t imas pueden superarse en lo inmediato con t r a n s f e r e n c i a s y sub-
s i d i o s , l a mera s a t i s f a c c i ó n de l a s necesidades de alimentos no bas ta para 
lograr l a integración de l o s pobres. 

23.. Con e l ob je t ivo de romper e l c í r cu lo v i c i o s o de l a reproducción de 
l a pobreza - lo que implica una atención p r e f e r e n c i a l a niños y jóvenes - l a 
e s t r a t e g i a considera p r i o r i t a r i a l a atención a los grupos s o c i a l e s más vulnerables 
Hacia e l l o s deben d i r i g i r s e en primer lugar sus acc iones , l a s que posteriormente 
podrán extenderse como s e r v i c i o s regu la re s a toda l a población. Dichos grupos 
s o c i a l e s p r i o r i t a r i o s son: 
a ) La población indígena - en l o s p a í s e s en que é s t a e x i s t e - o l a población 
culturalmente separada por barrera s l i n g u í s t i c o - c u l t u r a l e s . Estos grupos 
r e g i s t r a n en promedio lo s indicadores más d e s f a v o r a b l e s , desde mortalidad i n f a n t i l 
a ingresos monetarios , y lo s más d i f í c i l e s procesos de incorporación de l a s 
nuevas generaciones , dado lo l imitado e inadecuado de los s e r v i c i o s s o c i a l e s 
que se l e s brindan. 
b)La población r u r a l , cuyos mayores volúmenes corresponden a l a s regiones y p a í s e s 
de menor d e s a r r o l l o . A pesar del acentuado proceso de urbanización, se estima 
que hacia 1985 e l 40% de l a población menor de 5 años t en ía re s idenc ia r u r a l . 
En es te sec tor de l a población se r e g i s t r a n l a s carencias más agudas en cuanto 
a al imentación, salud y educación, y has ta l a fecha ha s ido de hecho discriminado 
en e l ejecución de l a s p o l í t i c a s s o c i a l e s . 
c ) La población urbana pobre de áreas no metropol i tanas , cuyos promedios de ingreso 
f a m i l i a r , s a lvo excepciones, son i n f e r i o r e s a los de f a m i l i a s de posic iones s i m i l a r e s 
re s idente s en c a p i t a l e s y ciudades que son polos de d e s a r r o l l o . También l a can-
t idad y l a ca l idad de l a i n f r a e s t r u c t u r a de s e r v i c i o s s o c i a l e s son i n f e r i o r e s a 
l a s metropol i tanas , aunque en l a s ciudades menores l a ca l idad de los s e r v i c i o s 
pueda mejorar por par t i c ipac ión comunitaria y mayor dedicación de l o s recursos 
humanos. P o l í t i c a s a c t i v a s de generación de empleos y mejoramiento de l a ca l idad 
de lo s s e r v i c i o s s o c i a l e s son condición indispensable para incorporar esa 
población a l proceso de movilidad s o c i a l . 
d) La población urbana pobre de áreas metropolitanas a f ec tada por ant igua y pro-
longada marginalidad. En todas l a s grandes c iudades , incluso de los p a í s e s 
que r e g i s t r a r o n importantes t a s a s de crecimiento del empleo en l a s décadas pasadas , 
c i e r t o s sec tore s s o c i a l e s no pudieron incorporarse a l proceso de movilidad s o c i a l . 
Ya sea por l imitada comunicación l i n g ü í s t i c a , por analfabetismo y marginalidad 
cu l tura l o por ausencia de capaci tac ión l abora l mínima, se han generado sec tore s 
de adultos inhab i l i t ados para incorporarse a l t r a b a j o regu lar , lo s que a t r avés 
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de sus famil ias ,producen en l a s generaciones s i gu iente s una marginalidad 
permanente. La incorporación a l a sociedad de l a s nuevas generaciones de e s to s 
grupos exige conjuntos de p o l í t i c a s e s p e c í f i c a s de atención a l a s etapas de 
reproducción y de formación c u l t u r a l de los niños y jóvenes , además de atención 
a l o s bogares . 
e ) Las f a m i l i a s de j e f a t u r a femenina. En cada una de l a s c a tegor í a s precedentes , 
l a s f a m i l i a s cuya j e f a t u r a e s t á a cargo de mujeres son l a s más pobres y l a s más 
propensas a reproducir de una generación en otra l a pobreza y l a exc lus ión. Esta 
ca tegor ía de f a m i l i a s e s t á en rápido crecimiento tanto en l a s sociedades r u r a l e s 
como l a s urbanas, y a pesar .de que se ha comprobado que están en condiciones de 
a l t o r i e s g o , l a s p o l í t i c a s públ icas para su protección son inex i s t en te s o de 
ínfimo alcance. 

24. Las p o l í t i c a s incorporadas a l a . e s t r a t e g i a se orientan en función de 
un concepto de equidad funcional para e l proceso de d e s a r r o l l o . En re l ac ión a 
l a s personas, é s t a s se proponen: 
á) Formar, capac i ta r e incorporar recursos humanos actualmente excluidos o que 
sólo aportan mínimamente a l a formación del producto nacional . 
b) Ampliar l a capacidad de l o s mercados nacionales con una o f e r t a de t r a b a j o más 
c a l i f i c a d a y con una mejor dotación de i n f r a e s t r u c t u r a para l a producción y 
usos s o c i a l e s . 
c ) Promover l a modernización de l o s conocimientos y de l a s capacidades de lo s 
recursos humanos para lograr una organización nacional más e f i c i e n t e de l a 
producción de bienes y s e r v i c i o s y preparar l a sociedad para lo s d e s a f í o s de 
l a s nuevas modalidades de tecnología . 
d) Promover l a integración s o c i a l con miras a reunir mayores capacidades per-
sonales para t a r e a s innovat ivas , y, como base de l a consolidación democrática 
y de lo s acuerdos s o c i a l e s , formas de cooperación e f i c i e n t e que dinamizan e l 
d e s a r r o l l o . 

25, Dentro del concepto de equidad funcional para e l d e s a r r o l l o , l a s 
acciones en re l ac ión a l a s i n s t i t u c i o n e s económicas se proponen: 
a ) Generar empleo productivo para incorporar en e l sec tor moderno, de acuerdo 
a sus c a l i f i c a c i o n e s , a l a fuerza de t r a b a j o actualmente desempleada y sub-
empleada, y mejorar asimismo l a capacidád de producción de lo s s ec tore s in-
formal urbano y ag r í co l a t r a d i c i o n a l , también con miras a hacer uso del c a p i t a l 
humano no u t i l i z a d o . 
b) Promover una p o l í t i c a dinámica de inversiones que incremente s i g n i f i c a t i v a -
mente su n ive l a c t u a l , aumente su e f i c i e n c i a y cambie su composición, a f i n 
de expandir e l d e s a r r o l l o de aquel los sec tore s más vinculados a l empleo y a l a 
producción, 
c) Aplicar p o l í t i c a s de remuneraciones y de d i s t r ibuc ión de ingresos y ac t ivos 
que contribuyan a aumentar l a producción, a ampliar lo s mercados y a expandir 
l a capacidad de consumo de bienes bás icos de l a población. 
d) Promover una mayor e f i c i e n c i a económica del Estado, aumentar su capacidad de 
captación de recursos y reorientar e l gasto hacia e l apoyo a l a s ac t iv idades 
productivas y a los rubros del ga s to s o c i a l que respalden l a s p o l í t i c a s de desa-
r r o l l o humano. 
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B. FORMAS DE EJECUCION 

26. La ejecución de l a e s t r a t e g i a t iene que d i s t i n g u i r entre l a dimensión 
del corto p lazo , por un lado,y l a s del mediano y largo p lazo , por o t ro . En l a 
ac tua l coyuntura, para d i s t i n g u i r entre e l l a s debe tomarse en cuenta s i l a 
economía se encuentra en etapa de a j u s t e o s i ha logrado superar lo y e s t a b l e c e r 
bases para un crecimiento económico p o s i t i v o . Estudios r ec i en te s de l a CEPAL 
señalan que algunos p a í s e s , luego de t r e s a cinco años de r e t r o c e s o , han comple-
tado sus a j u s t e s económicos y r e i n i c i a d o el procesode crecimiento 
mientras otros aun están rea l izando l o s a j u s t e s monetarios y productivos que l e s 
permitirán recuperar e l crecimiento. Para los ú l t imos , l a a l t e r n a t i v a es 
r e a l i z a r ahora un a j u s t e expansivo y socialmente e q u i t a t i v o ; para lo s primeros, 
s e t r a t a de consol idar l o s logros de un a j u s t e expansivo, o b ien, en caso de 
a j u s t e s reces ivos»de superar los d e s e q u i l i b r i o s e i n j u s t i c i a s creados por e s t o s 
ú l t imos . En e l corto p l azo , en l a s economías en etapa de a j u s t e predominarán 
l a s p o l í t i c a s de emergencia, en e s p e c i a l en cuanto a a l imentos , sa lud y empleo. 
En l a s que superaron dicha e tapa , s i bien se mantendrán selectivamente algunas 
de l a s p o l í t i c a s de emergencia, se i n i c i a r á también l a atención a l o s grupos 
más vulnerables en l a perspect iva de superación d e f i n i t i v a de l a pobreza, a s í 
como l a p l a n i f i c a c i ó n de sus p o l í t i c a s s o c i a l e s con v i s t a s a l a integración 
s o c i a l . 

27. Los p a í s e s t ienen no só lo e s t ruc tura s económico-sociales d i f e r e n t e s 
y d i s t i n t o grado de d e s a r r o l l o , s ino también modalidades de p o l í t i c a s s o c i a l e s 
de natura leza d ive r s a . Esquemáticamente,los t i p o s de s e r v i c i o s y pre s tac iones 
s o c i a l e s en l a región se pueden c l a s i f i c a r como s i g u e : 

a ) Países de temprano d e s a r r o l l o y modernización, con s e r v i c i o s s o c i a l e s 
de t i p o u n i v e r s a l i s t a , cuya cobertura se extiende a toda l a población, pero con 
menos acceso e i n f e r i o r ca l idad para lo s sec tore s marginales . 

b) Países que tuvieron una a l t a t a s a de crecimiento económico y que, 
a pesar de haber procurado c o n s t i t u i r s i s temas u n i v e r s a l i s t a s , obtuvieron en 
los hechos una o f e r t a s o f i s t i c a d a para los trupos super iores y o tra de i n f e r i o r 
c a l i d a d para e l r e s t o de l a población. 

c ) Pa í ses de menor d e s a r r o l l o r e l a t i v o , cuya o f e r t a de s e r v i c i o s quedó 
r e s t r i n g i d a a l a población urbana más integrada. 

De e s t a c l a s i f i c a c i ó n esquemática se desprende que l o s p a í s e s , en l a 
e jecución de l a e s t r a t e g i a , tendrán t a r e a s d i f e r e n t e s ; para algunos se t r a t a r á 
de per fecc ionar l a s i n s t i t u c i o n e s y completar l a gama de s e r v i c i o s ; para o t r o s , 
de superar e l carác ter dual de l a o f e r t a ; para los ú l t imos ,de i n i c i a r un adecuado 
proceso de un iver sa l i zac ión . 

28. La e s t r a t e g i a , t a l como e s t á formulada, se p re s t a para múl t ip le s formas 
de e jecución, siempre dentro de l a s condiciones indicadas en e l c ap í tu lo a n t e r i o r . 
Lg forma que tome en cada caso dependerá de l a s condiciones y de l a s d i s p o n i b i l i -
dades del pa í s de que se t r a t e . As í , un pa í s puede i n i c i a r sus acciones actuando 
sobre l a s i n s t i t u c i o n e s económicas ; .otro , sobre l a s condiciones que a fec tan l a 
reproducción de l a pobreza. En e l plano económico,un cambio en e l patrón de l a 



- 13 -

di s t r ibuc ión de ingresos , por ejemplo, puede generar en un p a í s mayor empleo, 
a t ravés de l a demanda de bienes s a l a r i a l e s ; en o t r o , en d i s t i n t a s condiciones , 
puede a f e c t a r negativamente e l balance de pagos o generar i n f l a c i ó n . En e l 
plano de l a s p o l í t i c a s s o c i a l e s , e l cambio puede i n i c i a r s e con l a formación 
y capaci tac ión de jóvenes , para r e t i r a r fuerza de t r a b a j o del mercado, o bien 
con una cadena de acciones en s a lud , a l i entac ión y educación en re l ac ión con 
embarazó, parto y primera i n f a n c i a , s i e l pa í s dispone de una dotación abundante 
y desaprovechada dé recursos humanos en esos campos. La e s t r a t e g i a t i ene 
también l a f l e x i b i l i d a d necesar ia como para que c i e r t a s acciones correspondan 
a emergencias y o t r a s a l a s t a r e a s de superación e s t r u c t u r a l de l a pobreza y 
de formación sistemática- de recursos humanos. 
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C. EL ESTADO Y LA EJECUCION DE LA ESTRATEGIA 

29. Todos l o s g o b i e r n o s de l a r e g i ó n cuentan con una d i r e c c i ó n 
económica u n i f i c a d a , mediante un l i d e r a z g o e j e r c i d o por un m i n i s t e r i o 
o mediante l a e x i s t e n c i a , i n s t i t u c i o n a l i z a d a o no, de un equipo 
económico. No sucede l o mismo en e l campo s o c i a l . Independientemente 
de l a forma i n s t i t u c i o n a l que s e c o n s i d e r e más adecuada en cada p a í s , 
e x i s t e una n e c e s i d a d , común a l a r e g i ó n , de que l a s p o l í t i c a s s o c i a l e s 
e s t é n i n t e g r a d a s e n t r e s í - e l e jemplo más c l a r o de e l l o s e da en l a 
n e c e s i d a d de a t e n c i ó n i n t e g r a l a l a s f a m i l i a s , que a b a r c a d i v e r s a s 
p o l í t i c a s s e c t o r i a l e s - y también con l a s p o l í t i c a s macroeconómicas . En 
e s t a s i t u a c i ó n , l a e j e c u c i ó n de una e s t r a t e g i a e x i g e , en e l p lano 
i n s t i t u c i o n a l , l a c r e a c i ó n de una fórmula j u r í d i c a adecuada que permi ta 
l a a c c i ó n de un " e j e c u t i v o s o c i a l " , con c a p a c i d a d p a r a d e f i n i r e l 
con junto de l a s p o l í t i c a s s o c i a l e s , a s e g u r a r l a i n t e g r a c i ó n e n t r e e l l a s , 
e s t a b l e c e r l a s p r i o r i d a d e s y r e s p a l d a r l a s p o l í t i c a s con adecuado 
i n s t r u m e n t a l t é c n i c o y de e v a l u a c i ó n , todo e l l o en e s t r e c h a v i n c u l a c i ó n 
con l a s p o l í t i c a s macroeconómicas . 

30. Para l o s E s t a d o s de l a r e g i ó n - q u e , en cuanto o r g a n i z a c i o n e s , 
p r e s e n t a n i m p o r t a n t e s d i f e r e n c i a s en cuanto a su e s c a l a p o s i b l e de 
a c c i ó n , su grado de r a c i o n a l i z a c i ó n a d m i n i s t r a t i v a y l o s r e c u r s o s con 
que cuentan- e l problema de l o s r e c u r s o s humanos c a l i f i c a d o s p a r a l l e v a r 
a d e l a n t e s u s p o l í t i c a s no s e p l a n t e a s ó l o en términos de l a d i s p o n i b i l i d a d 
de d i chos r e c u r s o s en e l p a í s r e s p e c t i v o , s i n o también de l a c a p a c i d a d 
de a t r a e r a é s t o s h a c i a l a s f u n c i o n e s p ú b l i c a s , l o que e n t r e o t r o s 
a s p e c t o s i m p l i c a n i v e l e s adecuados de remunerac ión. 

31. Para l a e j e c u c i ó n de l a e s t r a t e g i a r e s u l t a i n d i s p e n s a b l e un 
e s f u e r z o s i s t e m á t i c o de formación y c a p a c i t a c i ó n de l p e r s o n a l d e l s e c t o r 
p ú b l i c o , desde e l n i v e l de p l a n i f i c a c i ó n y d i seño de p o l í t i c a s h a s t a 
e l de su e j e c u c i ó n e n ' e l p lano munic ipa l o comunal. El é x i t o de l a 
e j e c u c i ó n de l a s p o l í t i c a s s o c i a l e s depende en gran medida de l a 
adecuada c a p a c i t a c i ó n de l o s f u n c i o n a r i o s que l a s a p l i c a n , s o b r e todo 
cuando d i c h a s p o l í t i c a s se d i r i g e n a l o s s e c t o r e s de p o b r e z a , cuya 
e s c a s a o nu la o r g a n i z a c i ó n s o c i a l hace que dependan más que o t r o s 
s e c t o r e s de l a e f i c i e n c i a d e l a p a r a t o a d m i n i s t r a t i v o p ú b l i c o . 

32 . La e j e c u c i ó n de l a e s t r a t e g i a también pone de r e l i e v e l a 
n e c e s i d a d de c o r r e g i r l a s g r a v e s d e f i c i e n c i a s e x i s t e n t e s en m a t e r i a de 
in formac ión s i s t e m á t i c a s o b r e l a s s i t u a c i o n e s s o c i a l e s n a c i o n a l e s , y 
s o b r e todo de in formac ión d e s a g r e g a d a según grupos de i n g r e s o o g r a d o s 
de v u l n e r a b i l i d a d . Una pro funda r e v i s i ó n de l o s s i s t e m a s de in fo rmac ión 
y e v a l u a c i ó n s o c i a l e s , que i n c l u y a l a i n c o r p o r a c i ó n de adecuadas 
t e c n o l o g í a s de programac ión , d o t a r í a a l Es tado de un s i s t e m a de 
i n d i c a d o r e s s o c i a l e s r e g u l a r e s que permi tan , t an to p a r a l a coyuntura 
como p a r a e l mediano y l a r g o p l a z o , fo rmular y d i s e ñ a r p o l í t i c a s , 
e j e c u t a r programas y a c t u a r ante l a s emergenc ia s s o c i a l e s . 

33. E l grado de c e n t r a l i z a c i ó n de l a s d e c i s i o n e s y de l a e j e c u c i ó n 
de l a s p o l í t i c a s v a r i a mucho en l a r e g i ó n , y no s iempre s e cor re sponde 
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con l a mayor e f i c i e n c i a t é c n i c a de l a s p o l í t i c a s a p l i c a d a s . En 
p r i n c i p i o , l o s grupos s o c i a l e s de menores r e c u r s o s , y en e s p e c i a l l o s 
p o b r e s , t i e n e n más p r o b a b i l i d a d e s de a t e n c i ó n p a r a s u s demandas 
p o t e n c i a l e s y r e a l e s de s e r v i c i o s s o c i a l e s cuanto más cercano s e 
encuentre e l cent ro de d e c i s i o n e s . S i n embargo, l a d e s c e n t r a l i z a c i ó n 
no a s e g u r a de por s í una mayor e f i c i e n c i a n i mayor equ idad . Para que 
a s í l o haga es n e c e s a r i o , en primer l u g a r , que cada unidad 
a d m i n i s t r a t i v a r e c i b a no s ó l o l a d e l e g a c i ó n de a u t o r i d a d , s i n o también 
l o s r e c u r s o s e q u i v a l e n t e s a l a p o b l a c i ó n que debe a t e n d e r , de modo que 
l o s s e r v i c i o s tengan una c a l i d a d homogénea p a r a l o s d i s t i n t o s e s t r a t o s 
de l a s o c i e d a d y en todo e l t e r r i t o r i o n a c i o n a l . E x i s t e n en l a r e g i ó n 
p r e c e d e n t e s de l a r g a d a t a en r e l a c i ó n con d e s i g u a l d a d e s f l a g r a n t e s 
(por e j emplo , en s e r v i c i o s como l a educación p r i m a r i a ) porque su 
f i n a n e i a m i e n t o s e hizo depender de l o s r e c u r s o s de l a unidad a d m i n i s t r a -
t i v a l o c a l . En segundo l u g a r , l o s a s p e c t o s t é c n i c o s de l o s s e r v i c i o s 
deben t ener r e s p a l d o , o r i e n t a c i ó n y p e r s o n a l n a c i o n a l de c a l i d a d 
homogénea. El Es tado c e n t r a l ha cumplido h i s t ó r i c a m e n t e un p a p e l 
r a c i o n a l i z a d o r t é c n i c o que s ó l o ha podido s e r s u s t i t u i d o en e l ca so de 
unidades l o c a l e s c o r r e s p o n d i e n t e s a p o l o s de d e s a r r o l l o , cuya gran 
e s c a l a y abundantes r e c u r s o s l e s ha permi t ido tener n i v e l e s t é c n i c o s 
i g u a l e s o s u p e r i o r e s a l o s de l a a d m i n i s t r a c i ó n c e n t r a l . Por ú l t i m o , 
p a r a que l a s demandas s o c i a l e s de l o s s e c t o r e s menos p r i v i l e g i a d o s sean 
c o n s i d e r a d a s en l a d e f i n i c i ó n de l a o r i e n t a c i ó n de l o s s e r v i c i o s , s e 
hace n e c e s a r i o que l a s o r g a n i z a c i o n e s a d m i n i s t r a t i v a s l o c a l e s s e 
fundamenten en l a p a r t i c i p a c i ó n d e m o c r á t i c a . 

La e j e c u c i ó n de l a e s t r a t e g i a supone un importante e s f u e r z o 
c o l e c t i v o y además l a e s t a b i l i z a c i ó n en s u s n i v e l e s a b s o l u t o s a c t u a l e s 
de l a p a r t i c i p a c i ó n de a lgunos s e c t o r e s en l o s b e n e f i c i o s s o c i a l e s , en 
a r a s de l incremento de l a p a r t i c i p a c i ó n de o t r o s ac tua lmente más 
p o s t e r g a d o s . Es to i m p l i c a l a e x i s t e n c i a de un consenso n a c i o n a l que dé 
s u s t e n t o a l a s p o l í t i c a s , que encauce l a s mot ivac iones s o l i d a r i a s y 
que a c e p t e e impulse un modelo de d e s a r r o l l o con equidad . El s i s t e m a 
p o l í t i c o e s e l e s p a c i o en que s e puede y debe p r o c e s a r e se consenso 
n a c i o n a l , a t r a v é s de l a s d i s t i n t a s modal idades i n s t i t u c i o n a l e s de l o s 
p a í s e s . En c u a l q u i e r a de s u s formas , supone l a s e n s i b i l i z a c i ó n de l o s 
d i s t i n t o s grupos ante l o s problemas s o c i a l e s de l p a í s , l a e x p l i c a c i ó n 
de l a e s t r a t e g i a que se asume y de l o s r e s u l t a d o s que se e speran en e l 
l a r g o p l a z o , y l a demostrac ión de l o s b e n e f i c i o s que t i e n e un d e s a r r o l l o 
con equidad para e l c r e c i m i e n t o económico y p a r a l a c r e a c i ó n de una 
s o c i e d a d n a c i o n a l p l e n a . 

35- La pobreza y l a s p r i v a c i o n e s s o c i a l e s e s t á n v i n c u l a d a s 
e s t r u c t u r a l m e n t e con l a forma en que s e d i s t r i b u y e e l i n g r e s o , l o que 
a su vez e s t á a s o c i a d o a l a d i s t r i b u c i ó n de l poder s o c i a l . En p a r t e , 
l a pobreza económica es r e s u l t a d o de una pobreza p o l í t i c a , que s e 
m a n i f i e s t a en l a f a l t a de medios ( tanto m a t e r i a l e s como de conoc imientos 
s o b r e l a s o c i e d a d ) p a r a o r g a n i z a r s e ; en l a d i f i c u l t a d de m o v i l i z a r s e 
en forma autónoma y de contar con l í d e r e s p r o p i o s ; en l a f a l t a de 
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c a p a c i d a d p a r a v i n c u l a r conceptualmente s u s p e r s o n a l e s s i t u a c i o n e s de 
pobreza m a t e r i a l con l a e s t r u c t u r a s o c i a l y de poder ; y en l a c a r e n c i a 
de i n s t r u m e n t o s p a r a hacer e f e c t i v a s s u s demandas, por cuanto no s e 
cuenta con c a p i t a l n i con p a r t i c i p a c i ó n s i n d i c a l . En e s t e s e n t i d o , 
l o s derechos c iudadanos - v o t o u n i v e r s a l y l i b r e p r á c t i c a de o r g a n i z a c i ó n 
s o c i a l - han c o n s t i t u i d o e l p r i n c i p a l medio de r e d u c i r l a s c o n d i c i o n e s 
extremas de p o b r e z a , ya que e l cambio de l a s r e l a c i o n e s de poder s o c i a l 
e s i n d i s p e n s a b l e p a r a que e l Es tado asuma l a s e s t r a t e g i a s macroeconómicas 
y s o c i a l e s de s u p e r a c i ó n de l a pobreza . A é s t o cabe a g r e g a r que, p a r a 
l o s ac tua lmente marg inados , l a s r e l a c i o n e s s o c i a l e s s e e s t a b l e c e n 
d i r e c t a m e n t e con e l E s t a d o , y no como en e l c a s o de l o s t r a b a j a d o r e s , 
a t r a v é s de l a s empresas . Asimismo, l a m o d i f i c a c i ó n de l p a t r ó n de 
remunerac iones de l o s a s a l a r i a d o s de menor c a l i f i c a c i ó n ha e s t a d o s iempre 
v i n c u l a d a a l a o r g a n i z a c i ó n s i n d i c a l y p o l í t i c a . E s t o no s ó l o s e 
demuestra mediante l o s p r e c e d e n t e s de l a r e g i ó n , s i n o también en l a 
h i s t o r i a de l o s p a í s e s hoy d e s a r r o l l a d o s . En c o n s e c u e n c i a , l o s derechos 
de l o s t r a b a j a d o r e s a o r g a n i z a r s e en s i n d i c a t o s l i b r e s , y de l o s 
h a b i t a n t e s urbanos y r u r a l e s a o r g a n i z a r s e en a s o c i a c i o n e s autónomas, 
c o n s t i t u y e n l a s b a s e s de un s i s t e m a p o l í t i c o capaz de s u p e r a r l a 
p o b r e z a . 

36 . La e s t r a t e g i a supone que e l E s t a d o , l a empresa p r i v a d a y l a s 
o r g a n i z a c i o n e s s o c i a l e s y comunales reconozcan l a n e c e s i d a d de 
c o o r d i n a r s u s a c c i o n e s p a r a e l d e s a r r o l l o , p a r t i e n d o de que e l o b j e t i v o 
de l a s u p e r a c i ó n de l a pobreza y l a inequidad e s i n d i s p e n s a b l e p a r a 
l o g r a r un d e s a r r o l l o que d e p a r a r á b e n e f i c i o s a l a s o c i e d a d en su 
con junto y a cada uno de l o s a g e n t e s económicos y s o c i a l e s c o n s i d e r a d o s 
en forma i n d i v i d u a l . En e s t e s e n t i d o , a l Es tado l e cor re sponde un 
p a p e l c r u c i a l , porque en t re e l conjunto de su s r e s p o n s a b i l i d a d e s l e 
cabe o r i e n t a r y p l a n i f i c a r l a s p o l í t i c a s de d e s a r r o l l o y c o n c e n t r a r 
y c a n a l i z a r l o s r e c u r s o s económicos n e c e s a r i o s p a r a l a " t r a n s f o r m a c i ó n . 
Por ; su p a r t e , a l s e c t o r pr ivado l e corre sponde p a r t i c i p a r en l a s 
e s t r a t e g i a s de i n v e r s i ó n , de c r e c i m i e n t o y de g e n e r a c i ó n de empleo, y 
cabe e s p e r a r que asuma además una p a r t e de l a e j e c u c i ó n , f i n a n c i a m i e n t o 
o apoyo a l o s s e r v i c i o s s o c i a l e s d e s t i n a d o s a e v i t a r l a r e p r o d u c c i ó n 
de l a pobreza y a o t o r g a r p r o t e c c i ó n s o c i a l b á s i c a . A l a s o r g a n i z a c i o n e s 
s o c i a l e s y comunales , a su vez , l e s cor re sponde bá s i camente f o r t a l e c e r 
l a i n t e r v e n c i ó n c iudadana en e l d e s a r r o l l o , p a r t i c i p a n d o en e l d i s e ñ o , 
o r g a n i z a c i ó n y e j e c u c i ó n de l a s p o l í t i c a s s o c i a l e s , l o que l e s permi te 
obtener s e r v i c i o s más adecuados a s u s n e c e s i d a d e s y r e d u c i r l o s c o s t o s de é s t o s 
mediante l a p a r t i c i p a c i ó n c o m u n i t a r i a . La e j e c u c i ó n de p o l í t i c a s 
s o c i a l e s por p a r t e de o r g a n i z a c i o n e s c o o p e r a t i v a s y a s o c i a t i v a s genera 
además e s p a c i o s p a r a l a p r á c t i c a d e m o c r á t i c a . 

37. L a estrategia al señalar ámbitos de acción para el Estado, 
para el sector privado y para la gestión local o comunitaria, postula 
que la vinculación y armonización de dichos ámbitos permite superar 
los inconvenientes o insuficiencias que cada uno de ellos puede 
presentar individualmente, y que suelen cifrarse en la limitada capacidad 
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de g e s t i ó n d e l E s t a d o , en l a f a l t a de mot ivac ión d e l s e c t o r p r i v a d o y 
en l o s r i e s g o s de i n s u f i c i e n c i a t é c n i c a o de a r b i t r a r i e d a d en l a g e s t i ó n 
c o m u n i t a r i a . 

38. Todo l o s eña lado h a s t a aquí supone una a c c i ó n s i s t e m á t i c a de 
f o r t a l e c i m i e n t o de l a c a p a c i d a d de l Es tado y una r a c i o n a l i z a c i ó n de su 
o r g a n i z a c i ó n y o b j e t i v o s . Para e l l o , y p a r a que e l Es tado pueda 
cumplir adecuadamente e l pape l que l e corresponde en l a e j e c u c i ó n de l a 
e s t r a t e g i a , s e r í a n e c e s a r i o : 

a ) Ampliar l a c a p a c i d a d f i n a n c i e r a de l Es tado incrementando 
l a t r i b u t a c i ó n sobre e l consumo s u n t u a r i o y sobre l o s i n g r e s o s más a l t o s , 
y poniendo p a r t i c u l a r é n f a s i s en l a t r i b u t a c i ó n d i r e c t a s o b r e i n g r e s o s 
y a c t i v o s , con mira s a c o r r e g i r l a d i s t r i b u c i ó n a l o l a r g o de l t iempo; 

b ) A p l i c a r una p r o g r e s i v i d a d s i m i l a r a l conjunto de t a r i f a s 
de l o s s e r v i c i o s p ú b l i c o s , p a r a que su s c o s t o s no r e c a i g a n d e s p r o p o r c i o -
nadamente s o b r e l o s s e c t o r e s de b a j o s i n g r e s o s ; 

c ) R e o r i e n t a r e l g a s t o p ú b l i c o ac tua lmente dedicado a 
f u n c i o n e s no p r o d u c t i v a s (como por ejemplo e l g a s t o m i l i t a r ) h a c i a 
i n v e r s i o n e s p r o d u c t i v a s y p o l í t i c a s s o c i a l e s ; 

d) R e o r i e n t a r e l g a s t o s o c i a l h a c i a l a a t e n c i ó n a grupos 
d e s p r o t e g i d o s y h a c i a e l e s t a b l e c i m i e n t o de s e r v i c i o s p ú b l i c o s de c a l i d a d 
homogénea; 

e ) Lograr una o r g a n i z a c i ó n i n s t i t u c i o n a l que permi ta i n t e g r a r 
y dar c o h e r e n c i a a l a s p o l í t i c a s s o c i a l e s ent re s i y a é s t a s con l a s 
p o l í t i c a s económicas ( e l " e j e c u t i v o s o c i a l " , ya mencionado); 

f ) Alcanzar una e f i c i e n c i a muy s u p e r i o r a l a h i s t ó r i c a , 
mediante l o s ins t rumentos de programación, in formación s i s t e m á t i c a y 
c a p a c i t a c i ó n a l o s que ya s e ha hecho r e f e r e n c i a . 
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I I I . ACCIONES EN RELACION CON LAS PERSONAS Y LAS INSTITUCIONES SOCIALES 
A. LAS ESTRATEGIAS PARA EVITAR LA REPRODUCCION DE LA 

POBREZA Y LA INEQUIDAD EN LAS NUEVAS GENERACIONES 

39« La exper ienc ia del d e s a r r o l l o de l a reg ión en l a s décadas pasadas 
demuestra que, a pesar de sus l ogro s en crecimiento económico, en cambios en 
l a e s t r u c t u r a de l a producción y de l a ocupación y en l o s s i g n i f i c a t i v o s 
incrementos en l o s n i v e l e s , e d u c a t i v o s , no se han e s t a b l e c i d o l a s condiciones 
adecuadas para superar l a pobreza y a segurar l a equidad s o c i a l . Más aún, 
d iver so s ind icadores demuestran que c i e r t o s s e c t o r e s s o c i a l e s quedaron compara-
tivamente rezagados - eij r e l a c i ó n a l o s que se incorporaron en forma plena a l 
c i r c u i t o moderno de l a producción, e l consumo y l a c u l t u r a - y que transmiten 
a sus h i j o s su condición de pobreza. La exc lus ión r e l a t i v a no podrá , en con-
secuenc i a , superar se s ó l o mediante una t a s a más e levada de crecimiénto de l 
producto por h a b i t a n t e ; se hace n e c e s a r i a además una p o l í t i c a que ataque a l a s 
causas de l a reproducción de l a pobreza en l a s nuevas generac iones . Esto 
i m p l i c a , como ya se ha d icho, t r a t a r de e s t a b l e c e r una adecuada formación b i o -
l ó g i c a , s o c i a l y c u l t u r a l de l o s nuevos in tegrante s de l a s o c i e d a d , para que 
é s t o s tengan una mínima homogeneidad de condiciones a l l l e g a r a l a v i d a adu l t a 
y a c t i v a , 

kO. En l a medida en que l a s soc iedades son más comple ja s , l a formación 
i n i c i a l de l o s indiv iduos no s ó l o t i ene que s e r más prolongada e i n t e g r a l , s ino 
que determina más sus p o s i b i l i d a d e s f u t u r a s de in tegrac ión a l a soc iedad . Es 
d e c i r , l a condición de pobre y exc lu ido comienza a d e f i n i r s e en l a g e s t a c i ó n 
materna, en l a atención de p a r t o , en l a a l imentac ión , s a lud y es t imulac ión precoz 
en l a etapa p r e e s c o l a r . y en e l conjunto que forman l a educación, l a s a lud y l a 
a l imentación en l a e t apa .de educación b á s i c a . El fenómeno de l a perpetuación 
in te rgenerac iona l de l a pobreza i l u s t r a l a in t r incada r e l a c i ó n de l a reproducción 
b i o l ó g i c a con l a s o c i a l y con l a c u l t u r a l en e l l a rgo c i c l o de formación de l o s 
s e r e s humanos. 

k l . Tanto por l a ace le rada t r a n s i c i ó n de l a s e s t r u c t u r a s s o c i a l e s que 
r e g i s t r ó l a reg ión (y que dejó a l margen a c i e r t o s grupos s o c i a l e s ) como por l o 
i n e q u i t a t i v o de l a d i s t r i b u c i ó n de l o s b e n e f i c i o s de l d e s a r r o l l o en a spec to s tan 
básicos como la a l imentac ión , l a s a lud y e l d e s a r r o l l o c u l t u r a l (bases de l de sa -
r r o l l o i n t e l e c t u a l ) , se han generado entre l o s n i v e l e s de l a s f a m i l i a s d i s t a n -
c i a s que s ó l o pueden ser superadas con una acción de l a rgo plazo con miras a 
c rear condiciones s o c i a l e s que aseguren e l d e s a r r o l l o homogéneo de l a s nuevas 
generaciones en todos l o s e s t r a t o s s o c i a l e s . 

bZ. Respecto de e s t e tema, l a s acciones que se def inan en e l presente 
determinarán l a d i s p o n i b i l i d a d de r e c u r s o s humanos en e l f u t u r o , y l a p o s i b i l i d a d 
de que l a reg ión e v i t e l l e g a r a l s i g l o XXI con un rezago de sus r ecur so s humanos 
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manifestado en déficit físicos, menor desarrollo intelectual, altos porcen-
tajes de analfabetismo absoluto o funcional, y una formación educativa básica 
de bajo nivel y ajena a los códigos científicos y tecnológicos contemporáneos. 
A este respecto, conviene recordar que los países desarrollados han fijado 
como meta para el.año 2000 un 80% de.cohortes juveniles con educación secundaria 
completa. Las políticas de largo plazo - indispensables en este campo, por 
tratarse de la formación de las personas y de su lapso de vida - insisten en 
que la formación biológica, social y cultural inicial es indispensable no 
sólo para constituir la ciudadanía, sino también para fundamentar en el futuro 
programas de capacitación laboral y de reciclaje de mano de obra, que se harán 
cada vez más necesarios en vista de los sucesivos cambios tecnológicos que 
impone el desarrollo. 

1. Políticas de seguro de salud y protección social 
durante el embarazo, parto y primera infancia. 

3̂» Una de las manifestaciones más graves de la pobreza y la inequidad 
es la mortalidad infantil. La región, en promedio, tiene aún muy elevados 
registros de mortalidad, especialmente en el tramo de edad 0-1 años, con 
grandes diferencias según los países. Las tasas más elevadas se registran en 
los países con mayor porcentaje de población rural, con menor nivel de educación 
de las madres y con déficit considerables en la provisión de agua potable y en 
la evacuación de excretas. Sin duda alguna existe una asociación en los casos 
extremos entre mortalidad infantil y producto interno bruto por habitante, pero este 
indicador no es totalmente determinante, como lo demuestran las diferencias 
en las tasas de mortalidad de países cuyo PIB es similar. En cambio, es muy 
significativa la asociación entre la mortalidad infantil y la distribución del 
ingreso y el nivel de educación de las madres dentro de cada país, ya que la 
mortalidad se registra fundamentalmente en los hogares de bajos ingresos y de 
madres no educadas. Incluso en ciudades donde la casi totalidad de los partos 
son atendidos en clínicas y hospitales, las tasas de mortalidad fluctúan enorme-
mente según la estratificación social de los barrios, y aún más según el perfil 
de las familias en cuanto a ingresos, educación e integración a la organización 
social. 

kk. La decisión gubernamental y social de aplicar políticas destinadas 
a reducir la mortalidad infantil ha tenido resultados muy favorables. Para 
llevarla a la práctica existen acciones de comprobada efectividad y bajo costo, 
como las promovidas por el UNICEF en la Estrategia para la Supervivencia y 
Desarrollo Infantil: vacunación universal entre 0 y 4 años contra las cinco 
enfermedades infecciosas más frecuentes, sales de rehidratación oral para 
controlar la diarrea, uso masivo de gráficos para controlar el crecimiento y 
desarrollo infantil, apoyo a la prolongación de la lactancia materna, educa-
ción de la mujer,.espaciamiento entre los partos y suplementos alimentarios. 
Estas acciones suponen una estructura de servicios de salud cuya acción llegue 
a la población rural y los pobres urbanos, así como políticas de educación para 
cumplir las funciones maternas. 
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¿f5. Junto con aplicarse las políticas más urgentes, deben establecerse 
las bases de una política más amplia de familia, con miras a la eliminación 
del conjunto de causas que influyen en la mortalidad infantil y a la supera-
ción de los factores que,en la gestación y en la infancia, inciden en la 
disminución de las capacidades de los seres humanos. La estrategia propone la 
constitución de sistemas nacionales de atención a la reproducción biológica 
que incluyan controles médicos de las mujeres embarazadas, provisión de los 
medicamentos necesarios,.otorgamiento de alimentación complementaria (en caso 
necesario), atención de parto por personal de salud competente y posteriormente 
controles médicos y suplementos alimenticios para los niños durante la primera 
infancia, A pesar de los.avances registrados, estas metas están aun por lograrse 
en la generalidad de los países. 

k6. En muchos países de la región existen servicios e infraestructura 
médica que permitirían, con un esfuerzo adicional, atender al sector de mujeres 
actualmente sin acceso a ellos. En otros países ya se ha comprobado que esta 
alternativa es viable y que los costos de la universalización de los servicios 
materno»-infantiles son relativamente bajos. En países cuya infraestructura 
es muy limitada y existe mucha población rural, las carencias podrían compensarse 
parcialmente mediante procesos de movilización social y un manejo creativo de 
las técnicas de educación a través de los medios de comunicación. 

En muchos países de la región existen, sin embargo, abundantes recursos 
humanos médicos y paramédicos que encuentran dificultades para incorporarse al 
ejercicio profesional. En otros, es posible utilizar la alta dotación de 
estudiantes de educación media prolongada y de educación superior para orientarla 
hacia formaciones paramédicas de atención al parto. En países de bajos recursos 
se puede utilizar este tipo de personal en la atención domiciliaria o en centros 
de atención periféricos en áreas rurales, en pequeñas poblaciones o en sectores 
marginales urbanos con la metodología de Atención Primaria de Salud (APS) 
recomendada por la Organización Mundial de la Salud y el UNICEF. 

k8. La región tiene hoy día condiciones mucho más favorables que en el 
pasado para el establecimiento de sistemas integrales de atención materno-
infantil: 
a) La población se encuentra más concentrada, tanto en las zonas urbanas como en 
las rurales, y se cuenta con un sistema de comunicaciones que facilita el des-
plazamiento de las personas y de las unidades móviles de atención sanitaria. 
b) Los niveles educativos de las madres jóvenes han mejorado mucho, tanto por 
la vía de la educación formal como de la informal, lo que facilita la educación 
para la maternidad y la educación sanitaria. 
c) Los incrementos en la producción de alimentos, en especial de leche, y en la 
elaboración de alimentos de bajo costo, permiten que los programas de comple-
mentación alimentaria sean accesibles incluso para los países de PIB más bajo. 
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d) Existe actualmente en la region mucho mayor disponibilidad de personal con 
educación postsecundaria y un nivel de remuneración que permitiría contra-
taciones masivas en estos programas, lo que lograría a la vez ocupar los recursos 
humanos ya formados y evitar grandes gastos en una primera etapa. 

En la estrategia regional se considera que actualmente es viable la 
constitución de un servicio nacional de salud con una red de instituciones y 
servicios materno-infantiles, y que esta depende casi exclusivamente de la 
decisión política. Si bien la organización del sistema variará según las 
circunstancias de cada país, se prevé que algunas funciones educativas, de 
registro y de distribución de alimentos pueden ser asumidas por la vasta red 
de instituciones educativas existente en los países y también por servicios de 
solidaridad, voluntariado o servicios sociales obligatorios, lo que tendría a 
la vez otra ventaja: la de incorporar a los grupos más favorecidos al esfuerzo 
social nacional en favor de la salud materno-infantil. 

50. La estrategia otorga también gran importancia a una política de educa-
ción familiar en lo relativo a la salud durante el embarazo, a la información y 
preparación para el parto y a la atención a la salud y alimentación del niño, 
para evitar los efectos de los errores que suelen transmitirse por la vía de la 
familia o del vecindario. En dicha política deben participar activamente el 
sistema educativo formal, los medios de comunicación de masas y los centros de 
salud y de educación comunales. Este esfuerzo debe extenderse a la estimulación 
precoz, la formación del lenguaje,y el aprestamiento preescolar de los niños, 
cuyo positivo resultado se ha comprobado en proyectos pilotos realizados en 
muchos países de la región. 

51. Los programas de educación para las funciones familiares tienen 
asimismo que suministrar a las familias información sobre sexualidad y repro-
ducción. En la mayoría de los casos existe en los hechos una desigualdad en el 
acceso a la información, comparable a la desigualdad de educación y de cultura: 
las familias rurales y las familias pobres urbanas carecen de conocimientos y 
no logran obtener información, y tienen mayor número de embarazos no deseados. 
Dada la precariedad de los recursos con que cuentan para la atención de sus 
hijos, es muy probable que ésto conduzca a reproducir una y otra vez el ciclo 
de la pobreza. 



- 22 -

2. Políticas de educación de tiempo completo integradas 
con servicios de salud y alimentación para niños 

entre k y 14 anos 

52. El desigual acceso y participación de los grupos sociales en 
el capital cultural que dispone una sociedad es -junto a la desigualdad 
en el desarrollo biológico, en la distribución del ingreso y en la 
participación en el poder- una de las causas fundamentales de la 
perpetuación de la pobreza y el mantenimiento de la inequidad social. 
A través de la formación educativo los seres humanos adquieren los códigos-
especialmente lingüísticos y matemáticos- en los que se funda la 
capacidad intelectual. La exclusión 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 relación de 
integración muy limitada con la sociedad. En el extremo la condición 
de analfabeto equivale a una eterna minoría de edad en sociedades tan 
complejas como las actuales. Los países hoy desarrollados han 
ido fijando progresivamente metas cada vez más altas de educación 
obligatoria, en consonancia con las exigencias de un desarrollo que exige 
cada vez más preparación de los recursos humanos. La región, de acuerdo 
a sus medios y a los importantes avances ya logrados, puede tener como 
meta la cobertura de toda la población comprendida entre k y 14 años. 

53. Si bien actualmente algunos países han hecho grandes avances 
en la cobertura de la educación, todos ellos tienen en común: 

a) El escaso desarrollo de la educación inicial o preescolar, 
a pesar de su significación en el desarrollo de las capacidades y de su 
insustituible papel en la creación de condiciones de igualdad de 
oportunidades. 

b) La desigual duración de la educación efectivamente obligatoria, 
que oscila entre k y 9 años, y la enorme diferencia en la calidad de la 
formación primaria y de los nuevos ciclos de básica que se dirige a la 
población rural, a las poblaciones urbanas marginadas, o a grupos de 
medianos y altos ingresos. 

5k. La estrategia propone proveer de educación de tiempo completo 
a todos los niños y adolescentes entre b y 1b años. Esta propuesta se 
basa en que el aprendizaje de los conocimientos y la socialización 
cultural depende en gran medida del "tiempo de exposición" de los niños 
al proceso educativo. Permanecer durante toda la jornada en estableci-
mientos de educación significa no sólo recibir conocimientos, sino también 
participar en un lenguaje, en modelos de convivencia organizada y en los 
valores y comportamientos más estimados por la sociedad. Todo ello es 
indispensable para los niños de familias marginadas o pobres; éstas 
no sólo son pobres en términos monetarios sino también en el lenguaje 
y los conocimientos considerados válidos y dominantes en la sociedad. 
Los sistemas educativos vigentes en la región suponen implícitamente que 
los hogares están en condiciones de apoyar y completar la labor educativa. 
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En l o s hogare s p o p u l a r e s , en cambio, se c a r e c e de e s p a c i o f í s i c o y de 
c i r c u n s t a n c i a s a p r o p i a d a s p a r a que l o s n iños hagan sus t a r e a s o e s t u d i e n , 
y e l medio en que é s t o s pasan l a enorme mayoría de l a s horas termina 
por d i l u i r y anu la r l a i n f l u e n c i a de l a e s c u e l a . 

55- La j o r n a d a completa de educación p e r m i t i r í a a l a s madres 
i n c o r p o r a r s e a ocupac iones remuneradas o p a r t i c i p a r en o t r a s 
a c t i v i d a d e s de l a s o c i e d a d . Se l i b e r a r í a n a s í p o t e n c i a l i d a d e s muy 
c o n s i d e r a b l e s de g e n e r a c i ó n de i n g r e s o s , a s í como c a p a c i d a d e s i n n o v a t i v a s 
que l a s mujeres - e s p e c i a l m e n t e en l o s s e c t o r e s p o p u l a r e s - han demostrado 
p o s e e r . 

56. La educac ión p r e e s c o l a r y b á s i c a de tiempo c o m p l e t o , r e q u i e r e , 
p a r a hacer r e a l e s l o s o b j e t i v o s de a p r e n d i z a j e y c a p a c i t a c i ó n , i n t e g r a r s e 
con s e r v i c i o s de a l i m e n t a c i ó n y s a l u d . La educación p r e s e n t a d i f i c u l t a d e s 
c a s i i n s u p e r a b l e s p a r a n iños con hambre, con enfermedades o con 
l i m i t a c i o n e s v i s u a l e s y a u d i t i v a s . Por e l l o t i e n e que s e r de a l t a 
p r i o r i d a d hacer de l a e s c u e l a una unidad i n t e g r a d a de s e r v i c i o s de 
educac ión , s a l u d y a l i m e n t a c i ó n . La p r o p u e s t a t i e n e como antecedente , 
h i s t ó r i c o e x i t o s o e l de l o s s e r v i c i o s s i m i l a r e s implantados en l a 
inmedia ta p o s t g u e r r a en p a í s e s europeos , que entonces t e n í a n n i v e l e s 
de producto por h a b i t a n t e de l orden de l o s que ac tua lmente exhiben p a í s e s 
de l a r e g i ó n ; é s t o s o t o r g a r o n p r i o r i d a d a l a educac ión b á s i c a de 
tiempo completo , con a l i m e n t a c i ó n en t o d a s l a s e s c u e l a s , como forma de 
l o g r a r una homogeneidad s o c i a l b á s i c a y p r e p a r a r l a s nuevas g e n e r a c i o n e s 
p a r a e l e s f u e r z o de d e s a r r o l l o . También en l a r e g i ó n h a y , a e s c a l a más 
r e d u c i d a , e x p e r i e n c i a s v a l i o s a s . 

57- Gran p a r t e de l a s p r o p u e s t a s s o b r e educación b á s i c a de tiempo 
completo son a p l i c a b l e s a l o s " n i ñ o s en c i r c u n s t a n c i a s d i f í c i l e s " 
(abandonados , h u é r f a n o s , r e f u g i a d o s en caso de g u e r r a , y o t r o s ) . Para 
e l l o s s e r e q u i e r e n además, metodo log í a s y programas s o c i a l e s e s p e c í f i c o s 
e i n n o v a t i v o s que superen l a i n s t i t u c i o n a l i z a c i ó n d e l menor en ámbitos 
r e p r e s i v o s , p a r a a p o y a r s e más en l a s f a m i l i a s y l a s comunidades, y p a r a 
c o m p a t i b i l i z a r l a i n s t r u c c i ó n con l a obtenc ión de i n g r e s o s , n e c e s a r i o s 
p a r a l a s o b r e v i v e n c i a de e s t o s menores. En v a r i o s p a í s e s de l a r e g i ó n , 
e l UNICEF, conjuntamente con l a comunidad y con apoyo gubernamenta l , ha 
d e s a r r o l l a d o m e t o d o l o g í a s p r e v e n t i v a s de a l t a e f e c t i v i d a d que pueden 
i l u s t r a r e l t i p o de a c c i o n e s que aquí s e proponen. 

58. La unidad e d u c a t i v a de tiempo completo y con s e r v i c i o s de 
a l i m e n t a c i ó n y s a l u d p r e c i s a de una d o t a c i ó n importante -aunque no 
c u a n t i o s a en términos m o n e t a r i o s - de l i b r o s , b i b l i o t e c a s , m a t e r i a l 
e s c o l a r , equipamiento c i e n t í f i c o , c a l c u l a d o r a s , computadoras y o t r o s 
e l ementos , a f i n de i m p a r t i r una educación v i g e n t e y de c a l i d a d . 
Asimismo, e l a c c e s o de todos l o s niños a d i c h a s unidades e d u c a t i v a s impone 
una a c t i v a p o l í t i c a de c o n s t r u c c i o n e s e s c o l a r e s , l a que f o r m a r í a p a r t e 
de l a o r i e n t a c i ó n de l a i n v e r s i ó n p ú b l i c a h a c i a equipamientos c o l e c t i v o s , 
y s e i n i c i a r í a con c o n s t r u c c i o n e s en l a s á r e a s de r e s i d e n c i a de l a s 
f a m i l i a s de menores i n g r e s o s . 
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59- Desde e l punto de v i s t a de l o s r e c u r s o s humanos n e c e s a r i o s 
p a r a l l e v a r a cabo l a p o l í t i c a p r o p u e s t a , pueden d i s t i n g u i r s e t r e s 
t i p o s de a p o r t e s : l o s d e r i v a d o s de l mayor empleo d e l c o n t i n g e n t e de 
e d u c a d o r e s , ac tua lmente con a l t o s r e g i s t r o s de subocupac ión ; l o s 
p r o v e n i e n t e s de l a c r e a c i ó n de un s e r v i c i o s o c i a l o b l i g a t o r i o de qu ienes 
s e han b e n e f i c i a d o o s e b e n e f i c i a n de l a educación u n i v e r s i t a r i a , l o que 
c o n s t i t u i r í a l a mejor forma de devo lver a l a s o c i e d a d una p a r t e de l o s 
s u b s i d i o s o t o r g a d o s a su formac ión , y f i n a l m e n t e l o s de l a c o l a b o r a c i ó n 
de l a s f a m i l i a s en l a s t a r e a s a u x i l i a r e s de l p r o c e s o e d u c a t i v o . 

60 . La c a p a c i d a d de l o s p a í s e s de l a r e g i ó n p a ra l l e v a r a cabo 
l a p o l í t i c a de educac ión p r o p u e s t a v a r í a c o n s i d e r a b l e m e n t e . Los de 
menor d e s a r r o l l o r e l a t i v o son l o s que t i e n e n l a s mayores t a s a s de 
c r e c i m i e n t o de l a p o b l a c i ó n en edad e s c o l a r y l o s de menor c o b e r t u r a 
a c t u a l d e l s e r v i c i o e d u c a t i v o . En cambio, e n t r e l o s de mayor d e s a r r o l l o 
f i g u r a n l o s que e s t a b l e c i e r o n más tempranamente l a educac ión b á s i c a 
u n i v e r s a l , ya r e a l i z a r o n l a t r a n s i c i ó n d e m o g r á f i c a y t i e n e n más a l t o s 
p o r c e n t a j e s de p o b l a c i ó n en c i u d a d e s , l o que f a c i l i t a l a a m p l i a c i ó n de l a 
o f e r t a de s e r v i c i o s i n t e g r a l e s . E s to p l a n t e a una vez mas que l a 
e s t r a t e g i a no puede a s p i r a r a una e j e c u c i ó n s i m i l a r en todos l o s p a í s e s . 
Mient ra s a l g u n o s pueden e n c a r a r un s i s t e m a i n s t i t u c i o n a l i z a d o y de 
c o b e r t u r a c r e c i e n t e p a r a a l c a n z a r l a u n i v e r s a l i d a d en e l año 2000, o t r o s 
n e c e s a r i a m e n t e deben e s t a b l e c e r p r i o r i d a d e s en cuanto a c u á l e s son l o s 
grupos que se deben a t e n d e r , y poner en p r á c t i c a s i s t e m a s a l t e r n a t i v o s 
no f o r m a l i z a d o s de a t e n c i ó n a l o s grupos f a m i l i a r e s más p o b r e s . La 
m o v i l i z a c i ó n de j ó v e n e s e s t u d i a n t e s de n i v e l s e c u n d a r i o y u n i v e r s i t a r i o 
y l a c a p a c i t a c i ó n de p e r s o n a s de l a s p r o p i a s comunidades ( e s p e c i a l m e n t e 
r u r a l e s e i n d í g e n a s ) debidamente o r i e n t a d a s por p e r s o n a l p r o f e s i o n a l , 
c o n s t i t u y e n en e s t o s c a s o s a l t e r n a t i v a s adecuadas de r e c u r s o s humanos. 
Por o t r a p a r t e , l o s s e r v i c i o s no t i e n e n nece sa r i amente que s e r a d m i n i s -
t r a d o s en su t o t a l i d a d por e l E s t a d o ; puede m o t i v a r s e a l a s o r g a n i z a c i o n e s 
s o c i a l e s y a l a s empresas a asumir r e s p o n s a b i l i d a d e s e d u c a c i o n a l e s . Por 
ú l t i m o , l o s programas de a l i m e n t a c i ó n pueden b a s a r s e en insumos de l a 
d i e t a popu la r y p rever su producc ión por p a r t e de l a economía campesina 
y su procesamiento con e l apoyo de l a s p r o p i a s f a m i l i a s b e n e f i c i a r í a s . 

61. El e s f u e r z o e d u c a t i v o no puede c o n c e b i r s e como una a c c i ó n de 
una ú n i c a i n s t i t u c i ó n e s p e c i a l i z a d a , s i n c o n s i d e r a r su a r t i c u l a c i ó n con 
l o s g randes medios de comunicación masiva que ent regan i n f o r m a c i o n e s , 
e n t r e t e n i m i e n t o y educac ión no f o r m a l , que l l e g a n p r á c t i c a m e n t e a todos 
l o s h o g a r e s y que dan forma a comportamientos , e x p e c t a t i v a s y a c t i t u d e s 
c u l t u r a l e s . Más aún, l a r a d i o y l a t e l e v i s i ó n c o n s t i t u y e n l o s e m i s o r e s 
c u l t u r a l e s de mayor r e l e v a n c i a p a r a l a s f a m i l i a s r u r a l e s y pobres u r b a n a s . 
Ni l o s s i s t e m a s e d u c a t i v o s pueden permanecer a l margen de l o s medios 
de comunicación de masa s , n i é s t o s deber í an c a r e c e r de un compromiso 
a c t i v o con l o s o b j e t i v o s de educar con un conjunto t a n t o de conoc imientos 
como de v a l o r e s y comportamientos . El Es tado puede e x i g i r a s u s p r o p i o s 
s i s t e m a s de d i f u s i ó n y a l a s empresas que r e c i b e n s u s c o n c e s i o n e s l a 
o r g a n i z a c i ó n de programas de c a r á c t e r e d u c a t i v o y c u l t u r a l , d i r i g i d o s 
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a n i ñ o s , j ó v e n e s y f a m i l i a s , que s i r v a n de complemento a l a e s c u e l a 
o de modelo p a r a a c t i v i d a d e s e d u c a t i v a s . Las p o s i t i v a s e x p e r i e n c i a s 
e x i s t e n t e s -más f u e r a que dentro de l a r e g i ó n - eximen de e n t r a r en 
mayor d e t a l l e . P a r a l e l a m e n t e , debe promoverse un vuelco en l a s i t u a c i ó n 
d e l l i b r o en l a r e g i ó n . Los avances en m a t e r i a de educación no se han 
t r a d u c i d o en un aumento e q u i v a l e n t e de l a l e c t u r a ; se abren entonces 
p o s i b i l i d a d e s c u l t u r a l e s no s ó l o mediante l o s i n c e n t i v o s a l a producción 
de l i b r o s , s i n o también mediante l a t r a n s f o r m a c i ó n de l o s m a t e r i a l e s de 
l e c t u r a popu la r en apoyo a l a a c c i ó n e d u c a t i v a . 

62. El cambio educa t ivo depende también, en una proporc ión muy 
c o n s i d e r a b l e , de pro fundos cambios en l a p r o p i a i n s t i t u c i ó n e d u c a t i v a y 
en s u s t é c n i c a s p e d a g ó g i c a s , con miras a que su a c c i ó n c u l t u r a l pueda s e r 
más e f e c t i v a en r e l a c i ó n a l o s s e c t o r e s marginados y p o b r e s . Simplemente 
a modo de i n d i c a c i ó n , pueden s e ñ a l a r s e como cambios p o s i b l e s l o s 
s i g u i e n t e s : 

a ) El reconocimiento de l a e x i s t e n c i a de s e c t o r e s de p o b l a c i ó n 
ind ígena o h a b l a n t e s de l enguas de ese o r i g e n , cuya i n c o r p o r a c i ó n a l 
s i s t e m a educa t ivo e x i g e una enseñanza i n i c i a l b i l i n g ü e . 

b ) La innovac ión p e d a g ó g i c a p a r a enseñar a alumnos de medios 
p o p u l a r e s que ca recen de l a s o c i a l i z a c i ó n c o r r e s p o n d i e n t e a l a c u l t u r a 
e s c o l a r , y l a adecuada formación de l o s maes t ro s p a ra r e a l i z a r e s a t a r e a . 

c ) La r e c u p e r a c i ó n , en l o s c i c l o s b á s i c o s , de l a impor tanc ia 
de l a l e c t o - e s c r i t u r a como modo de d e s a r r o l l o del l e n g u a j e y de l 
pensamiento , y l a i n c o r p o r a c i ó n de métodos c i e n t í f i c o s y matemáticos que 
s i r v a n de b a s e pa ra e l a p r e n d i z a j e de l a s modernas t e c n o l o g í a s de c á l c u l o 
y de computación. 

d) La a r t i c u l a c i ó n de l a e s c u e l a con l a s comunidades, incluyendo 
como f o r m u l a c i ó n p e d a g ó g i c a e l a n á l i s i s de l a s r e a l i d a d e s inmed ia t a s 
como paso p r e v i o a l a a b s t r a c c i ó n de l conocimiento . 

63• Para s u p e r a r l a pobreza c u l t u r a l se hace n e c e s a r i a una moral 
democrá t i ca y s o l i d a r i a que se funde en e l e s f u e r z o r e s p o n s a b l e de 
qu ienes enseñan y de qu ienes aprenden. Para l o g r a r l a es i n d i s p e n s a b l e 
c o n s t r u i r -o r e c o n s t r u i r , según l o s c a s o s - e l r e s p e t o c o l e c t i v o a l a 
enseñanza y l a v a l o r a c i ó n de l a func ión docente . 

6b. Lo e s e n c i a l en e s t e a s p e c t o de l a e s t r a t e g i a e s i n i c i a r su 
a p l i c a c i ó n mediante unidades i n t e g r a d a s de e d u c a c i ó n , s a l u d y a l i m e n t a c i ó n 
en medios s o c i a l e s de pobreza y en grupos de hecho c u l t u r a l m e n t e 
d i s c r i m i n a d o s . Las e x p e r i e n c i a s en a l g u n a s c i u d a d e s de América L a t i n a 
y e l C a r i b e que han a p l i c a d o e l modelo, a s í como de s o c i e d a d e s europeas 
en l a inmedia ta p o s t g u e r r a a l a s que se ha hecho r e f e r e n c i a , permiten 
pensar que d icha a p l i c a c i ó n g e n e r a r á una demanda c o l e c t i v a de e x t e n s i ó n 
de l modelo, y que desde su i n i c i o se comenzarán a formar en l a s nuevas 
g e n e r a c i o n e s s e c t o r e s más a p t o s p a ra una p l e n a i n t e g r a c i ó n s o c i a l y 
t a l vez e l germen de nuevos t i p o s de é l i t e s s o c i a l e s . 
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B. POLITICAS DE CAPACITACION 

65. En el fenómeno del desempleo abierto y el subempleo son 
determinantes los factores de insuficiencia dinámica de la economía y 
de la estructura de concentración de activos e ingresos. Estos, al 
impedir una expansión de los mercados internos de producción y 
consumo, han impuesto una baja tasa de crecimiento a la generación de 
empleo. Por otra parte, las altas tasas de crecimiento de la población, 
el fuerte aumento de la tasa de participación femenina y las intensas 
migraciones del campo a las ciudades incrementaron en alrededor del 
anual la tasa de crecimiento de la fuerza de trabajo urbano. Al mismo 
tiempo, el acelerado cambio de la estructura de ocupaciones,en la que 
aumentan las posiciones no manuales en producción y servicios, ha 
exigido calificaciones de educación o de capacitación en el trabajo que 
resultan inaccesibles para una parte de la población,,especialmente 
la de origen rural y la de mayor edad. 

66. Al transformarse la educación en pasaporte indispensable para 
la incorporación a las ocupaciones modernas,la oferta educativa (desigual 
en cantidad y en calidad) actúa como barrera para la incorporación de 
los pobres y en menor medida de los sectores obreros y de pequeña clase 
media. Si bien los mercados de empleo son normalmente estratificados, 
la desigualdad en el desarrollo 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 (dominio de la lengua, 
lectoescritura, estudios prolongados, calificación profesional y en 
algunos casos , otras de tipo adscriptivo, tales como raza o 
color, sexo, pertenencia a determinadas capas sociales, y otras) que 
implican la exclusión de sectores pobres y populares. 

6?. Estos se incorporan mayoritariamente al sector informal, cuyas 
características han sido analizadas por el PREALC en diversos estudios: 
ausencia de capital para los puestos de trabajo, predominio de las 
actividades por cuenta propia, baja productividad del trabajo, escaso 
nivel tecnológico de las actividades y falta de calificación de quienes 
las desempeñan. Además el sector informal registra una alta proporción 
de mujeresiy sesgos relativos a la edad de los ocupados: el mayor peso 
de los jóvenes, y de los adultos de avanzada edad, indica que incluye 
ocupaciones iniciales y otras que sirven de refugio 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 producción y de servicios 
organizados, se plantean una serie de necesidades de capacitación 
derivadas de: 

a) La pérdida de habilidades sufrida por la mano de obra 
sometida a prolongados períodos de desocupación. 
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b ) La f a l t a de p r e p a r a c i ó n p a r a ocupar l o s p u e s t o s manuales 
y no manuales que s e e s t á n generando mediante l o s e s t í m u l o s a l a 
p r o d u c c i ó n de b i e n e s y s e r v i c i o s e x p o r t a b l e s y mediante l a r e n o v a c i ó n 
de t e c n o l o g í a que s e i n i c i a en a l g u n o s s u b s e c t o r e s . 

c ) Los cambios que s e e s t á n produciendo en l o s campos de 
a d m i n i s t r a c i ó n , f i n a n z a s y s e r v i c i o s con l a i n t r o d u c c i ó n de l a 
i n f o r m á t i c a . 

d) La m o d i f i c a c i ó n t é c n i c a y e c o l ó g i c a de l a a g r i c u l t u r a . 
e ) La c o m p l e j i d a d de l a s o r g a n i z a c i o n e s p r o d u c t i v a s , a d m i n i s t r a -

t i v a s y s o c i a l e s . 
f ) La n e c e s i d a d de p r o c e s a r i n f o r m a c i ó n y d e c o d i f i c a r c o m p l e j o s 

m e n s a j e s p a r a l o g r a r p l e n a p a r t i c i p a c i ó n c i u d a d a n a . 

1. P o l í t i c a s de c a p a c i t a c i ó n de j ó v e n e s 

69- El gran número de jóvenes en la fuerza de trabajo -30% tiene 
menos de 25 años- hace del esfuerzo de capacitación dirigido a este 
tramo de edad instrumento potencial de un importante cambio en el perfil 
de calificaciones del promedio de la mano de obra en la región. Cabe 
considerar, además, que este tramo de edad ha sido particularmente 
afectado por la desocupación derivada de la crisis externa (en algunos 
países los jóvenes constituyen alrededor de la mitad de la desocupación 
abierta) y que los programas de los organismos especializadas en la 
capacitación laboral han dado atención preferente a la capacitación de 
quienes ya están ocupados, todo lo cual apunta a un déficit en la 
capacitación para los jóvenes. 

70.. La e s t r a t e g i a supone un gran e s f u e r z o de c a p a c i t a c i ó n de l o s 
j ó v e n e s mediante s i s t e m a s m u l t i f a c é t i c o s , á g i l e s , que permi tan a t e n d e r 
n e c e s i d a d e s muy d i s i m i l e s , y que cuenten con a c t i v a p a r t i c i p a c i ó n de 
o r g a n i z a c i o n e s s o c i a l e s no g u b e r n a m e n t a l e s e i m p o r t a n t e s s i s t e m a s de 
a c u e r d o s con l a s e m p r e s a s . 

71 . Apoyándose en l a e x p e r i e n c i a de l a s o r g a n i z a c i o n e s de c a p a c i t a c i ó n 
y f o r m a c i ó n p r o f e s i o n a l e s , e l s i s t e m a m u l t i f á c é t i c o p r o p u e s t o p o d r í a 
t e n e r l o s s i g u i e n t e s o b j e t i v o s : 

a ) Una a c c i ó n de e d u c a c i ó n y c a p a c i t a c i ó n m a s i v a de j ó v e n e s 
d e s o c u p a d o s . En v a r i o s p a í s e s de l a r e g i ó n l o s j ó v e n e s permanecen s i n 
t r a b a j o por l a r g o s p e r í o d o s , l o que l l e v a a comportamientos d e s v i a d o s 
y anómicos . En o t r o s p a í s e s , han s i d o i n c o r p o r a d o s a programas de empleo 
de e m e r g e n c i a . T a l e s programas p o d r í a n p a r a l e l a m e n t e e n t r e g a r a l o s 
j ó v e n e s : i ) s i no s e ha completado l a educac ión p r i m a r i a , l o s 
c o n o c i m i e n t o s que s i r v e n de b a s e a l o s a p r e n d i z a j e s l a b o r a l e s , i i ) 
c a p a c i t a c i ó n p r o f e s i o n a l en una s e r i e de a c t i v i d a d e s s i m p l e s (como 
l a s de manten imientos y r e p a r a c i o n e s ) que en l a r e g i ó n s e r e a l i z a n con 
una marcada i n c o m p e t e n c i a t é c n i c a . 

b ) El e s t a b l e c i m i e n t o de una s e r i e de c o n v e n i o s con e m p r e s a s , 
p a r a que l o s j ó v e n e s r e a l i c e n en e l l a s c i c l o s de a p r e n d i z a j e , ya s e a 
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a l t e r n a n d o e s t u d i o s y t r a b a j o o en períodos de c a p a c i t a c i o n . Las 
e x p e c t a t i v a s de é x i t o en l a r e g i ó n son c o n s i d e r a b l e s , por cuanto l o s 
a c u e r d o s de e s t e t i p o son p r á c t i c a m e n t e i n e x i s t e n t e s y l a s empresas 
podr ían l o g r a r aumentos de p r o d u c t i v i d a d mediante l a c a p a c i t a c i ó n y 
s e l e c c i ó n de j ó v e n e s de p e r f i l e d u c a t i v o s u p e r i o r a l de g e n e r a c i o n e s 
p r e c e d e n t e s . 

c ) En e l ca so de l o s j ó v e n e s desocupados con educac ión media , 
s u s c a p a c i d a d e s pueden a p r o v e c h a r s e en programas s e m e j a n t e s a l o s a c t u a l e s 
de empleo de emergencia , pero d i r i g i d o s a t r a b a j o s de u t i l i d a d s o c i a l 
c o l e c t i v a . Los programas p a r a e v i t a r l a r eproducc ión de l a pobreza a 
que se h izo r e f e r e n c i a an te r io rmente abren un amplio campo p ara l a l a b o r 
de j ó v e n e s educados y desocupados , cuya p r o d u c t i v i d a d s e r í a , en e s e c a s o , 
s u p e r i o r a l a que se o b t i e n e d e d i c á n d o l o s a t a r e a s manuales en l o s 
programas e x i s t e n t e s . 

72. Desde e l punto de v i s t a o r g a n i z a t i v o ,1a e j e c u c i ó n de p o l í t i c a s 
de c a p a c i t a c i ó n de l o s j ó v e n e s puede r e a l i z a r s e mediante formas 
a l t e r n a t i v a s a l a s a c t u a l e s , e n t r e l a s que s e c i t a n a t í t u l o de e j emplo : 

a ) El aprovechamiento de l a s g randes c a p a c i d a d e s de l a s Fuerza s 
Armadas -que t i e n e n ampl ia e x p e r i e n c i a en programas de c a p a c i t a c i ó n de 
su prop io p e r s o n a l y de r e c l u t a s - en l a c a p a c i t a c i ó n p r o f e s i o n a l mas iva 
de j ó v e n e s , u t i l i z a n d o pa ra e l l o a l gunos r e c u r s o s hoy d e d i c a d o s a l 
s e r v i c i o m i l i t a r o b l i g a t o r i o . 

b ) C o n t r a t o s con i n s t i t u c i o n e s p r i v a d a s de ampl ia e x p e r i e n c i a , 
d e d i c a d a s a l a c a p a c i t a c i ó n l a b o r a l p a r a r e a l i z a r programas m a s i v o s . 

c ) Recurso a l a red de i n s t i t u c i o n e s r e l i g i o s a s , s o c i a l e s , 
s o l i d a r i a s y d e p o r t i v a s que cuentan con l o c a l e s y con p e r s o n a l v o l u n t a r i o 
y mot ivado; é s t a s , c o n r e c u r s o s a d i c i o n a l e s , podr í an d e s a r r o l l a r mas ivos 
programas de c a p a c i t a c i ó n de b a j o c o s t o . 

d) R e o r i e n t a c i ó n de l o s organi smos de formación p r o f e s i o n a l 
h a c i a programas de c a p a c i t a c i ó n l a b o r a l m a s i v a , e s p e c i a l m e n t e p a r a a l g u n a s 
a c t i v i d a d e s d e l s e c t o r in formal que podr ían incrementar su p r o d u c t i v i d a d 
s i n mayores n e c e s i d a d e s de c a p i t a l . 

2. P o l í t i c a s de c a p a c i t a c i ó n de a d u l t o s 

73- P a r t e de l a c a p a c i t a c i ó n de a d u l t o s p o d r í a i n t e g r a r s e a l a de 
l o s j ó v e n e s . S i n embargo, l a e s t r a t e g i a r e q u e r i r í a además, e n t r e o t r a s 
a c t i v i d a d e s , l a s s i g u i e n t e s : 

a ) Emprender l a c a p a c i t a c i ó n de l p e r s o n a l de l E s t a d o , l o que 
i m p l i c a programas e s p e c í f i c o s d i r i g i d o s a l p e r s o n a l de e j e c u c i ó n a l de 
n i v e l t é c n i c o , y a l a d m i n i s t r a t i v o . Según ya se ha dicho en e s t e documento, 
l a mayor e f i c i e n c i a de l Es tado e s cond ic ión i n d i s p e n s a b l e p a r a l o g r a r 
é x i t o en l a e s t r a t e g i a . 

b ) Or ien ta r a l a s empresas p a r a que, por s í mismas o mediante 
l a s cámaras o a s o c i a c i o n e s r e s p e c t i v a s , emprendan programas r e g u l a r e s 
de c a p a c i t a c i ó n de l p e r s o n a l . La e x p e r i e n c i a de l a r e g i ó n i n d i c a que 
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l a s e d p r e s a s de mediana y pequeña e s c a l a , y en e s p e c i a l de l o s s e c t o r e s 
p r o d u c t i v o s t r a d i c i o n a l e s , no r e c u r r e n a l o s organismos de formación 
p r o f e s i o n a l . Una p o l í t i c a mas iva d e p a r a r l a no s ó l o mayor e f i c i e n c i a 
p r o d u c t i v a s i n o también mov i l idad o c u p a c i o n a l , pues p e r m i t i r í a a qu ienes 
t iener menor formación e d u c a t i v a formal compensar la por medio de l a 
c a p a c i t a c i ó n l a b o r a l y acceder a s í a p u e s t o s de mayor c a l i f i c a c i ó n e 
i n g r e s o s . 

7b. Las p o l í t i c a s de formación de a d u l t o s deben c o n s i d e r a r también 
- l o qi e e s poco f r e c u e n t e - l a c a p a c i t a c i ó n l a b o r a l de qu ienes hoy 
e s t á n en e l s e c t o r i n f o r m a l . Los programas de apoyo a dicho s e c t o r han 
demostrado l o s p o s i t i v o s r e s u l t a d o s de l a formación y c a p a c i t a c i ó n de 
p e r s o r a s d e d i c a d a s a microempresa s . C o n s i s t e n en e l o torgamiento de 
c r é d i t o s y a s i s t e n c i a t é c n i c a , t r a s una e v a l u a c i ó n económica de l o s 
p r o y e c t o s con l o s p r o p i o s b e n e f i c i a r i o s , y en e l s egu imiento de e s t o s ú l t i m o s 
durante un determinado p e r i o d o . El apoyo otorgado ha s e r v i d o de i n s t a n c i a 
de c a j a c i t a c i ó n r e s p e c t o de t é c n i c a s mínimas de e v a l u a c i ó n , c o n t a b i l i d a d , 
c o m e r q i a l i z a c i ó n y producc ión . 
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C. LA ESTRATEGIA DE EQUIPAMIENTOS EN BIENES DE PRODUCCION 
E INSTALACIONES DE USO SOCIAL, EN SISTEMAS DE CREDITO 
Y EN ASISTENCIA TECNICA AL SERVICIO DE PROYECTOS 

COMUNALES Y LOCALES 

75- El desarrollo biológico, mental, educativo y de las capacidades 
laborales propuesto como objetivo en los puntos anteriores de la 
estrategia exige también un esfuerzo de equipamientos en bienes de 
producción, en facilidades de comercialización, en asistencia técnica y 
crediticia y en organización de cooperativas y formas asociativas que 
permitan a los sectores pobres obtener economías de escala para hacerse 
más competitivos en el mercado y mejorar los ingresos de 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 pobres garantías semejantes a las de los 
préstamos para grandes empresas; la asistencia técnica es exigua y a 
veces más burocrática que efectiva; son pocos los ensayos de dotación 
comunal de centros equipados para el trabajo de los artesanos, y así 
sucesivamente. 

76. El UNICEF, a través de la Estrategia de Servicios Básicos 
Interconectados (ESBI) patrocina, con apoyo comunitario, intervenciones 
sociales en varios países de la región. Las evaluaciones hasta ahora 
realizadas indican significativas mejoras en la calidad de vida de los 
sectores destinatarios y una alta relación costo-efectividad. Entre los 
componentes de estos programas figura también el apoyo a proyectos 
productivos a nivel local (particularmente con impacto nutricional) y a 
inversiones en infraestructura colectiva, agua y saneamiento básico. 

77- En la región, durante las últimas décadas, se han multiplidado las 
organizaciones cooperativas: de crédito rural, de producción y exportación 
de artesanías, de capacitación y organización de venta de servicios, de 
sistemas colectivos de comercialización en las ciudades, de comercialización 
en gran escala de producciones cooperativas, o de sistemas de adquisición 
de insumos y máquinas para uso colectivo. Junto a ellas, las 
instituciones sociales y religiosas han organizado mecanismos de 
finaneiamiento y equipamiento para contribuir a la organización y 
expresión social y cultural de los pobres. Finalmente, los municipios 
han adquirido en muchos países una mayor capacidad y autonomía para 
organizar unidades asociativas de productores de bienes que son 
posteriormente adquiridos por los servicios públicos. Todo ello implica 
reconocer la existencia de un espacio económico y social ajeno a la 
tradicional oposición Estado-empresa privada. 
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1. Los p r o y e c t o s p r o d u c t i v o s a e s c a l a l o c a l 

78. Las c o n d i c i o n e s e s t á n dadas p a ra una a c t i v a p o l í t i c a de 
p r o y e c t o s p r o d u c t i v o s a e s c a l a l o c a l , s iempre que se reconozca su 
p o t e n c i a l i d a d y s e f a v o r e z c a su c r e a c i ó n . Las p o l í t i c a s r e s p e c t i v a s 
deben en g e n e r a l e v i t a r l a i n t e r v e n c i ó n puramente b u r o c r á t i c a de l E s t a d o , 
y s u s t i t u i r l a por s i s t e m a s más d e s c e n t r a l i z a d o s y p a r t i c i p a t i v o s , como 
l o s convenios con e n t i d a d e s no gubernamenta le s . Un o b j e t i v o debe s e r 
o r i e n t a r l o s f l u j o s de c r é d i t o s ya s e a d i rec tamente a l a s p e r s o n a s más po-
b r e s o a c o o p e r a t i v a s de c r é d i t o cuyas p a u t a s de g e s t i ó n sean más s i m p l e s 
y c u a l i t a t i v a m e n t e d i s t i n t a s a l a s de l o s bancos e s t a t a l e s y p r i v a d o s . 
E s t e a s p e c t o de l a e s t r a t e g i a debe comple t a r se con una a s i g n a c i ó n 
e q u i t a t i v a de l g a s t o p ú b l i c o ent re l o s d i f e r e n t e s núc leos de a s e n t a m i e n t o s 
humanos y con e l f i n a n c i a m i e n t o e s t a t a l de l a c o n t r a t a c i ó n de t é c n i c o s , 
por p a r t e de c o o p e r a t i v a s , a s o c i a c i o n e s e i g l e s i a s , p a ra apoyar l a 
g e s t i ó n y l a p r e p a r a c i ó n de determinados p r o y e c t o s . 

79. Las p o l í t i c a s pa ra e l s e c t o r r u r a l pueden comprender una s e r i e 
de a c c i o n e s que b e n e f i c i a r í a n a grupos campesinos h i s t ó r i c a m e n t e pobres 
y p o s t e r g a d o s . Las que f i g u r a n a c o n t i n u a c i ó n han s i d o p u e s t a s a prueba 
ya en muchos p a í s e s y s ó l o s e p r e s e n t a n a t í t u l o i n d i c a t i v o : d o t a c i ó n 
de t i e r r a s p a r a p r o y e c t o s comunales , de maquinar ia p a ra uso c o l e c t i v o , y 
de s i l o s y d e p ó s i t o s p a r a c o s e c h a s ; apoyo a l a g e n e r a c i ó n , d i seño y 
e j e c u c i ó n de p r o y e c t o s l o c a l e s , en t re e l l o s l o s de c a r á c t e r no a g r í c o l a 
(producc ión de a r t e s a n í a s , s e r v i c i o s t u r í s t i c o s , e t c . ) y r e s p a l d o 
f i n a n c i e r o p a r a e v i t a r una in te rmed iac ión e x p o l i a t i v a e n l a c o m e r c i a l i z a c i ó n 
de c o s e c h a s . 

80. Las p o l í t i c a s para p o b l a c i o n e s urbanas pobres pueden i n c l u i r , 
ent re o t r a s a c c i o n e s , l a i n s t a l a c i ó n de t a l l e r e s p r o v i s t o s de maq u inar i a s 
y h e r r a m i e n t a s de uso c o l e c t i v o para a r t e s a n o s del l u g a r , donde s e 
r e a l i c e n l o s p r o c e s o s de c a p a c i t a c i ó n ; de c e n t r o s de a b a s t e c i m i e n t o de 
insumos de producción y b i e n e s de consumo b á s i c o y de mercados 
c o o p e r a t i v o s o m u n i c i p a l e s para venta de l a producción a r t e s a n a l en á r e a s r e -
s i d e n c i a l e s de mayor consumo. Pueden i n c l u i r también e l apoyo c r e d i t i c i o y de 
c a p i t a l no r e e m b o l s a b l e a c e n t r o s de a s i s t e n c i a t é c n i c a p a r a p r o y e c t o s 
de microempresas o de g e s t i ó n c o o p e r a t i v a . El conjunto de e s t e t i p o de 
a c c i o n e s i m p l i c a t r a n s f e r e n c i a de a c t i v o s , d i s p o n i b i l i d a d de medios de 
t r a b a j o , a p e r t u r a de mercados , r educc ión de l a t r a n s f e r e n c i a de i n g r e s o s 
a l a i n t e r m e d i a c i ó n , y c o n s o l i d a c i ó n de l a c a p a c i d a d c o o p e r a t i v a y de 
a u t o g e s t i ó n . 

2. El equipamiento ambienta l y l a v i v i e n d a s o c i a l 

81. Las i n v e r s i o n e s c o l e c t i v a s p a r a mejorar l a s c o n d i c i o n e s 
s o c i a l e s y s a n i t a r i a s de l a p o b l a c i ó n t i e n e n p a r a l a e s t r a t e g i a una a l t a 
p r i o r i d a d , que h a s t a ahora muchas vece,s no se ha o torgado debido a l 
predominio de una v i s i ó n o r i e n t a d a h a c i a l a c o n s t r u c c i ó n de v i v i e n d a s . 
La e s t r a t e g i a supone un e s f u e r z o c o n s i d e r a b l e de d o t a c i ó n de i n f r a e s t r u c t u r a 
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urbana, de agua potable y de eliminación de excretas, condiciones 
estas últimas que inciden fuertemente en la mortalidad y morbilidad de 
la población. 

82. Para conseguir un mínimo aceptable de calidad de vida para la 
población, es necesaria también una dotación de centros de salud 
periféricos, de guarderías y unidades escolares integradas, de servicios 
para la higiene personal, de espacios para el esparcimiento físico y 
cultural y de posibilidades de locomoción. Más aliá de todas estas 
acciones subsiste el grave problema de la planificación de las ciudades 
de la región, que sobrepasa el marco del presente documento. Este 
problema incluye entre sus aspectos la progresiva separación espacial 
de los diversos grupos sociales, que lleva a una yuxtaposición y una 
discontinuidad entre los espacios de los integrados a la sociedad y los 
espacios de los marginados de ella. 

83. El problema de la política social de vivienda -vinculado a las 
propuestas de equipamiento colectivo- constituye uno de los desafíos 
más graves. Su magnitud deriva de la elevada tasa de crecimiento 
poblacional de las ciudades y de la magnitud de los recursos económicos 
necesarios para cubrir el déficit habitacional. Por una parte, la 
construcción de viviendas tiene reconocidamente el efecto de reactivar 
la economía en general con poco gasto de divisas y mucha generación de 
empleo para fuerza de trabajo de baja calificación. Esta actividad 
conjuga el objetivo económico con la atención de una necesidad básica. 
Por otra parte, sin embargo, la experiencia regional de las políticas 
de construcción de viviendas sobre la base de sistemas de préstamos ha 
demostrado que, dados los mínimos ingresos de la población bajo la línea 
de pobreza, ésta no tiene capacidad de pago y por tanto queda excluida 
de los beneficios de estas políticas, que de hecho han favorecido 
a sectores de ingresos medios y superiores. Finalmente, las políticas 
de vivienda social que, teniendo en consideración los inconvenientes 
señalados, optaron por programas mínimos (lotes con servicios, por 
ejemplo) atendieron a la población más pobre mejorando las condiciones 
sanitarias y proveyendo de espacio físico donde construir; sin embargo, 
carecieron de escala económica suficiente para resolver el problema de la 
vivienda popular, y agudizaron los problemas de separación espacial entre 
grupos y los de deterioro del medio ambiente, incrementando además los 
costos sociales de dotación de infraestructura urbana y los costos 
individuales de las familias por concepto de amortización de infraestructura 
y de transporte. 

84. No existe una solución única para el problema de la vivienda. 
A la luz de las diferentes experiencias, cabe señalar que debe 
distinguirse entre una política de ahorro y crédito para la construcción 
de viviendas de sectores de ingresos medios, y otra de vivienda social. 
Esta última necesariamente significa transferencias netas a los sectores 
pobres; exige considerables recursos, y debería ponerse en práctica 
en forma congruente con la política prioritaria de equipamiento colectivo 
y saneamiento ambiental. Puesto que su ejecución será progresiva, de 
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acuerdo con la disponibilidad de recursos, exige una cuidadosa selección 
de beneficiarios, de acuerdo con los indicadores de las necesidades 
del grupo familiar. 

D. LAS POLITICAS DE SEGURIDAD SOCIAL BASICA A/ 

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

a) Los países pioneros, tempranamente desarrollados, cuyos 
sistemas son de máxima cobertura. Estos se constituyeron a partir de 
asignaciones a diversos grupos sociales, para luego tender a la universa-
lización. Sin embargo, mantienen una estructura de beneficios muy 
estratificada. 

b) Los países con sistemas relativamente unificados, cuyo 
proceso se inició más tardíamente, pero con una cobertura limitada. 

c) Los países donde se dió una aparición tardía de la seguridad 
social, cuyos sistemas son más unificados pero de cobertura escasa y 
circunscrita a las ciudades principales. 
86. Pocos países han sido capaces de extender la cobertura más allá 
del sector ubano formal, debido a diversos factores, que se combinan 
en forma desigual en los diferentes países: 

a) Los sistemas se organizaron sobre el modelo de seguros 
sociales que suponen que la casi totalidad de la población es 
contribuyente y está empleada , en lugar de haberse organizado sobre el 
modelo de seguridad social, con prestaciones uniformes mínimas, pero 
suficientes, no relacionadas con contribuciones, universales (población asa-
lariada y no asalariada), de cobertura integral de los riesgos sociales y 
financiadas con impuestos. 

b) Los sistemas se orientaron de preferencia hacia un esquema 
de pensiones estratificado. Hay casos en que asegurados aportan en 
promedio sólo un tercio del costo de las prestaciones y hay privilegios para 
el estrato superior; en otros las prestaciones son más uniformes pero 
se crea desigualdad entre los beneficiarios y la población no incluida 
en el sistema. 

c) Los programas de salud comprendidos en la seguridad social 
representan un porcentaje muy elevado del PIB, por cuanto dan prioridad 
a la medicina curativa por sobre la preventiva y exigen altas dotaciones 
de capital y elevados gastos de funcionamiento ; asimismo concentran 
sus beneficios en algunos sectores sociales. ^ 

&/ Esta parte del documento se apoya en parte de su exposición en 
El desarrollo de la seguridad social en América Latina, Estudios e 
Informes de la CEPAL NQ 43, LC/G. 133'+, Santiago de Chile, enero de 
1985. 
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d) Las asignaciones fiscales a seguridad social se dirigen prefe-
rentemente al finaneiamiento de un sistema de pensiones no universal, estra-
tificado según los ingresos que los contribuyentes pensionados tuvieron en 
su etapa activa; en consecuencia la distribución de ese gasto resulta regresiva. 

87. Como resultado, en la generalidad de la región carecen de 
seguridad social las personas y familias no activas, los desempleados, los 
trabajadores rurales -en especial los campesinos- los trabajadores « 
familiares no remunerados, los trabajadores por cuenta propia y los 
asalariados del sector informal. En los países de mayor desarrollo o 
mayor innovación social se crearon programas de protección para los 
indigentes o los grupos de escasos recursos, y en algunos se establecieron 
coberturas de salud que incluyeron a la población rural, con 
transferencias de recursos del sector formal urbano. A pesar de esos 
esfuerzos, la población pobre y de escasos recursos carece de protección. 
La experiencia de los países que intentaron incorporarla mediante la 
ampliación del viejo modelo de seguros sociales demuestra que 
financieramente no es posible establecer universalidad si se mantiene 
un sistema fuertemente estratificado. Por otra parte, esta opción no es 
viable para los países de menor desarrollo, cuya población en su mayoría 
no está cubierta ni integrada a relaciones asalariadas formales. 

88, Una estrategia que intente cubrir la seguridad social de la 
población pobre y de bajos ingresos necesariamente debe tomar en cuenta 
los sistemas existent es, ya que las alternativas para alcanzar la 
cobertura universal son: 

a) Establecer un sistema dual, manteniendo las prestaciones 
estratificadas y privilegiadas para el sector ya cubierto, y conceder 
una cobertura de riesgos limitada (por ejemplo, sólo atención preventiva en 
salud) o de bajo nivel para el sector que se quiere incorporar (por 
ejemplo a través de programas de indigentes). 

b) Reducir las prestaciones más generosas, hacer más rígidas 
las condiciones de adquisición, de derechos previsionales, suprimir 
programas menos esenciales y extender el sistema a toda la población. 

c) Conceder prestaciones básicas, suficientes para cubrir 
las necesidades mínimas, e iguales para toda la población, sobre la base 
de impuestos, y desarrollar paralelamente un sistema complementario 
(público, asociativo, mutual o cooperativo de asegurados, o bien privado) 
para obtener prestaciones adicionales financiadas exclusivamente por ! 

los asegurados. 
89« El primer sistema podría considerarse como solución de 
emergencia y de transición hacia uno universal. Sin embargo, su 
perpetuación conduciría a ampliar las diferencias sociales y a consolidar 
una distribución del ingreso y de las oportunidades fuertemente 
polarizada, y negativa para la incorporación de la población al 
desarrollo. El segundo sistema, por su parte, sería difícilmente 
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realizable, incluso para los países de PIB per cápita más elevado de 
la región. El tercero es el socialmente más equitativo. Se debería 
considerar su progresiva implantación en un horizonte de desarrollo 
de largo plazo, asumiendo el problema de la transición para los 
incorporados a los actuales sistemas y la aplicación de coberturas 
básicas que protejan los sectores de pobreza. 

90. De acuerdo con los recursos actualmente disponibles y los 
que provengan de la reactivación económica y la aplicación de estrategias 
de tributación y gasto que se indican en el capítulo IV, entre los 
riesgos que las prestaciones del sistema universal deberían cubrir se 
encuentran prioritariamente los siguientes: 

a) La protección social de los adultos ante el riesgo de 
enfermedad de acuerdo con un sistema semejante al de la 
atención materno-infantil en cuanto a universalidad, prevención y 
atención básica. En los países en que este sistema se encuentra relati-
vamente desarrollado persiste una desigualdad muy considerable entre las 
prestaciones, según las diversas regiones, las diferencias entre el 
campo y la ciudad, y los estratos de ingresos. A ello cabe agregar 
la falta de protección en las zonas de asentamiento indígena. 

b) La protección social de las familias -con independencia de 
su condición de actividad y categoría ocupacional- ante la incapacidad 
parcial o total, congénita o adquirida, de alguno de sus miembros, De 
esta manera, se extendería el seguro de accidentes del trabajo y de 
riesgos profesionales, que actualmente sólo protege a los activos 
asalariados del sector formal. 

c) La protección de la familia a cargo de madre jefa de hogar 
sin recursos, con una atención específica para los casos de menores de 
edad, y para aquellas en que fallece el trabajador que aportaba los 
ingresos. 

d) La protección alimentaria de familias de desocupados, ya 
desarrollada por -algunos países de la región ante la crisis, la que 
debería extenderse a toda la población necesitada y vincularse a 
políticas de producción de alimentos. 

e) La protección social de las personas que pertenecen a la 
tercera edad, con un programa futuro de pensiones mínimas, igualitarias 
y suficientes. Según las condiciones económicas délos países, éste 
podría irse aplicando progresivamente -de acuerdo con criterios de 
necesidad y de edad- a partir de un mínimo de seguridad alimentaria. 
Tales políticas exigen medidas complementarias para la cooperación de 
los propios ancianos en los programas, participando en el esfuerzo 
solidario de movilización propuesto en las organizaciones locales 
autónomas. 

91. Los países con una seguridad social más integrada y con mayor 
proporción de fuerza de trabajo asalariada disponen de seguros de 
desempleo (y también de despido) que han establecido protección para 
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c i e r t a s c a t e g o r í a s de l s e c t o r formal durante un per íodo l i m i t a d o de 
tiempo« En l o s hechos , e s t o s s e g u r o s pro tegen a a l r e d e d o r de l 10$ de 
l o s desempleados . Por una p a r t e , no cubren a l o s que buscan t r a b a j o 
por pr imera v e z , y por o t r a , no p r o t e g e n a l o s t r a b a j a d o r e s de menores 
i n g r e s o s durante l o s l a r g o s p e r i o d o s de desempleo en s e c t o r e s de a c t i v i d a d 
a f e c t a d o s por f u e r t e r e c e s i ó n (como por e jemplo l a c o n s t r u c c i ó n ) . La 
i n t r o d u c c i ó n de e s o s b e n e f i c i o s en e l marco de l a s e g u r i d a d s o c i a l de 
l o s o t r o s p a í s e s de l a r e g i ó n n o p a r e c e v i a b l e , cons iderando e l c a r á c t e r 
e s t r u c t u r a l del desempleo y e l incremento de é s t e como c o n s e c u e n c i a 
de l a s p o l í t i c a s de a j u s t e d e r i v a d a s de l a c r i s i s e x t e r n a . Por e s o , 
l a s e s t r a t e g i a s u t i l i z a d a s han c o n s i s t i d o , o b i e n en e s t a b l e c e r programas 
de empleo de emergenc ia , con i n g r e s o s mínimos que pueden p r o t e g e r a l a s 
f a m i l i a s de l a c a r e n c i a a b s o l u t a de a l i m e n t a c i ó n , o b ien d i r e c t a m e n t e 
en hacer t r a n s f e r e n c i a s g r a t u i t a s de a l i m e n t o s a l a s f a m i l i a s en 
c o n d i c i ó n de r i e s g o . S i n embargo, y a p e s a r de l o s l o g r o s de e s e t i p o 
de programas , l o s problemas de l desempleo y d e l subempleo en l a 
g e n e r a l i d a d de l a r e g i ó n t r a s c i e n d e n e l marco de l a s p o l í t i c a s de 
s e g u r i d a d s o c i a l , y su s o l u c i ó n i n t e g r a l s ó l o puede a b o r d a r s e en e l 
c o n t e x t o de l a s p o l í t i c a s de d e s a r r o l l o económico y t r a n s f o r m a c i ó n 
e s t r u c t u r a l que se p r e s e n t e n en e l c a p í t u l o s i g u i e n t e . 



- 37 -

IV. ACCIONES EN RELACION CON LAS INSTITUCIONES 
ECONOMICAS 

92. En e l p r e s e n t e c a p í t u l o y en l o s s i g u i e n t e s se p r e s e n t a un 
conjunto coordinado de a c c i o n e s que se deb ie ran impulsar en r e l a c i ó n 
con l a s i n s t i t u c i o n e s económicas para l o g r a r l o s o b j e t i v o s de 
d e s a r r o l l o , t r a n s f o r m a c i ó n y equidad s o c i a l . La p r e s e n t a c i ó n s e p a r a d a 
de l a s a c c i o n e s en lo que s e r e f i e r e a l a s p e r s o n a s y en l o que t o c a a 
l a s i n s t i t u c i o n e s económicas responde a una n e c e s i d a d a n a l í t i c a y a l 
c a r á c t e r c u a l i t a t i v a m e n t e d i f e r e n t e de l o s in s t rumentos de i n t e r v e n c i ó n . 
Pero e l l o no s i g n i f i c a que s e conc iba que e l d e s a r r o l l o -que e s un 

proceso i n t e g r a d o - pueda l o g r a r s e con i n t e r v e n c i o n e s en una s o l a de l a s 
d imensiones o con i n t e r v e n c i o n e s que por no responder a una e s t r a t e g i a 
coherente no son congruentes e n t r e s í . 

93- A s í , por e jemplo , no s e c o n s i d e r a v i a b l e un d e s a r r o l l o que 
no tenga como o b j e t i v o p r i o r i t a r i o l a generac ión de empleo p r o d u c t i v o , 
pero é s t o presupone que en forma s i m u l t á n e a s e a t i e n d e e l d e s a r r o l l o 
f í s i c o y mental y l a formación p r o f e s i o n a l de qu ienes c o n s t i t u i r á n l o s 
r e c u r s o s humanos de l a s nuevas p l a z a s de empleos. Para que ambos 
p r o p ó s i t o s puedan cumpl i r se e f e c t i v a m e n t e es n e c e s a r i o , a su v e z , que 
s e produzcan t r a n s f o r m a c i o n e s en l a e s t r u c t u r a económica y en l a 
d i s t r i b u c i ó n de l o s i n g r e s o s y a c t i v o s , cambios é s t o s que son a l mismo 
tiempo c a u s a y e f e c t o de l a c o n s o l i d a c i ó n democrá t i ca . 

S i n desmedro de que en muchos de l o s p a í s e s de l a r e g i ó n 
l a s p o l í t i c a s s o c i a l e s anter iormente p r e s e n t a d a s puedan empezar a 
ponerse en p r á c t i c a y en a lgunos c a s o s a m p l i a r s e con l o s r e c u r s o s 
económicos ac tua lmente d i s p o n i b l e s , p a r a e l conjunto de l o s p a í s e s y en 
e s p e c i a l p a r a l o s de menor d e s a r r o l l o r e l a t i v o e l c r e c i m i e n t o económico 
es una c o n d i c i ó n no s ó l o n e c e s a r i a s ino que da s e n t i d o a l o b j e t i v o de 
equidad que s e p e r s i g u e en l a e s t r a t e g i a . 

95 ' En l a p r á c t i c a ha s o l i d o c o n s i d e r a r s e que l a s u p e r a c i ó n de 
l a pobreza y e l l o g r o de l a equidad son una dimensión de l a j u s t i c i a 
o l o s derechos humanos d e s v i n c u l a d a de l a l ó g i c a de l a e s t r u c t u r a y 
funcionamiento de l a economía. En e l p r e s e n t e documento se p o s t u l a que 
l a e x c l u s i ó n que e s t á en l a b a s e de l a pobreza y de l a inequidad 
c o n s t i t u y e uno de l o s mayores o b s t á c u l o s a l propio c r e c i m i e n t o económico 
de l a r e g i ó n . La s u p e r a c i ó n de l a pobreza no e s s ó l o un problema de 
d i s t r i b u c i ó n s i n o también un p r e r r e q u i s i t o p a r a v a l o r i z a r e l p o t e n c i a l 
de r e c u r s o s humanos, ampl iar l o s mercados y l o g r a r una e f i c i e n c i a 
p r o d u c t i v a y s o c i a l acorde con l a t r a n s f o r m a c i ó n c i e n t í f i c o - t e c n o l ó g i c a , 
c u l t u r a l y p r o d u c t i v a de l s i s t e m a i n t e r n a c i o n a l en e l c u a l s e 
encuentra i n s e r t a l a r e g i ó n . 
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A. LAS CARACTERISTICAS DEL DESEQUILIBRIO ESTRUCTURAL 
96. Var io s e s t u d i o s han p lanteado que l a a c t u a l c r i s i s económica 
encuentra su o r i g e n interno en l o s d e s e q u i l i b r i o s e s t r u c t u r a l e s de l 
e s t i l o de d e s a r r o l l o pues to en p r á c t i c a en l a r e g i ó n . No 
se pre tende r e p e t i r e s t o s a n á l i s i s , pero s í r e s c a t a r de e l l o s 
l a idea de que l o s problemas que e n f r e n t a l a r e g i ó n 
t i e n e n un antecedente h i s t ó r i c o y sus o r í g e n e s y e f e c t o s son e x t e r n o s 
e i n t e r n o s . El d e s a j u s t e externo r e s u l t a del d é f i c i t comerc ia l 
s e c u l a r de l a r e g i ó n . E s t e , a su vez , t i e n e su o r i g e n en l a modalidad 
de e s p e c i a l i z a c i ó n económica de l a misma: expor ta productos p r i m a r i o s 
que han perd ido mercados debido a l a p o l í t i c a de a u t o s u f i c i e n c i a de 
l o s p a í s e s d e s a r r o l l a d o s o cuya r e l a c i ó n de intercambio ha empeorado. 
A l a v e z , no s e ha superado e l d é f i c i t de l comercio de manufac tura s . 
La suma de e s t o s e f e c t o s generó e l d é f i c i t comerc ia l que ha ten ido 
como c o n t r a p a r t i d a l a deuda ex te rna que empezó a c o n t r a e r l a r e g i ó n 
desde mediados de l o s años s e s e n t a . En e l decenio de 1980, como 
consecuenc ia de l aumento en l a s t a s a s de i n t e r é s y l a i n c a p a c i d a d p a r a 
s e g u i r endeudándose, l a mayoría de l o s p a í s e s debió hacer a j u s t e s 
r e c e s i v o s p a r a d i sminuir l a demanda de impor tac iones . R e s t a , por l o 
t a n t o , l a t a r e a de adecuar e s t r u c t u r a l m e n t e l a s economías de l a r e g i ó n 
p a r a que su c rec imiento s e a a u t o s o s t e n i d o . 

97» El d e s e q u i l i b r i o in terno se m a n i f i e s t a en l a s a l t a s y 
p e r s i s t e n t e s t a s a s de desempleo y subempleo que, a su vez , e x p l i c a n 
l a i n c a p a c i d a d de una gran proporc ión de l a pob lac ión p a r a s a t i s f a c e r 
s u s n e c e s i d a d e s b á s i c a s . E s t e d e s e q u i l i b r i o in terno se produce por e l 
d é b i l proceso de acumulación (en r e l a c i ó n con e l r i tmo de c rec imiento 
de l a f u e r z a de t r a b a j o ) y e l c a r á c t e r concentrado de l p r o g r e s o 
t é c n i c o , l a d i s t r i b u c i ó n del c a p i t a l y l o s i n g r e s o s . E s t a t i e n e a su 
vez , c o r r e l a t o p o l í t i c o que s e m a n i f i e s t a en l a i n e s t a b i l i d a d que 
genera l a marginación de una a l t a proporc ión de l a p o b l a c i ó n . La 
superac ión del problema s o c i a l por c o n s i g u i e n t e es i n s e p a r a b l e del 
l og ro de un e q u i l i b r i o en l a e s t r u c t u r a económica y ambos c o n s t i t u y e n 
un r e q u i s i t o para l a permanencia e s t a b l e de l a democracia . 

98. La c r i s i s económica ha a f e c t a d o a l o s p a í s e s en d i f e r e n t e s 
formas y con d i s t i n t a i n t e n s i d a d a lo que se agregan l a s d i f e r e n c i a s 
a p r e c i a b l e s que hab ía ent re l o s p a í s e s en cuanto a l o s problemas 
e s t r u c t u r a l e s que t en ían desde a n t e s de l a c r i s i s . Los p a í s e s de l a 
r eg ión deberán hacer un e s f u e r z o de t a l magnitud p a r a supera r l o s 
problemas e s t r u c t u r a l e s que quedaron de m a n i f i e s t o en l a a c t u a l c r i s i s 
que s e r á n e c e s a r i o r e a l i z a r cambios que a f e c t e n l a s r e l a c i o n e s 
económicas y de poder e x i s t e n t e s . A ese f i n d e b e r í a l o g r a r s e un amplio 
compromiso s o c i a l que a segure l a capac idad p o l í t i c a p a r a poner en 
p r á c t i c a d ichos cambios . En un documento como é s t e s ó l o pueden 
s u g e r i r s e l a s c o n s i d e r a c i o n e s g e n e r a l e s que deber ían t e n e r s e en 
cuenta en un proceso de c o n c e r t a c i ó n s o c i a l que l e g i t i m e y sanc ione 
l a e s t r a t e g i a de d e s a r r o l l o que se ha de a p l i c a r . La c o n c e r t a c i ó n 
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comprometería a l a p o b l a c i ó n con l a e s t r a t e g i a , c o n s t i t u y é n d o s e en 
l a v e r d a d e r a f u e r z a dinámica que h a r í a v i a b l e l a consecuc ión de l a s 
metas p l a n t e a d a s y o f r e c e r í a l a p o s i b i l i d a d de que s e e j e r c i e s e un 
c o n t r o l s o c i a l de l a s e x p e c t a t i v a s de l o s d i s t i n t o s grupos de s u e r t e 
que l a s a t i s f a c c i ó n de e s a s e x p e c t a t i v a s p u d i e s e d i f e r i r s e con a r r e g l o 
a l a s metas que se p r o y e c t a l o g r a r con l a e s t r a t e g i a . 

B. EL DESAFIO DEL AJUSTE ESTRUCTURAL CON 
EQUIDAD 

99* El l o g r o de un d e s a r r o l l o con equidad i m p l i c a n e c e s a r i a m e n t e 
un proce so de t r a n s f o r m a c i o n e s en e l que s e c o n s i d e r e n s imultáneamente 
l o s t r e s problemas que t i enen ante s í l o s p a í s e s de l a r e g i ó n ; e l 
d é f i c i t e x t e r n o , e l de i n v e r s i ó n o c r e c i m i e n t o y e l s o c i a l . Se n e c e s i t a 
tener una v i s i ó n g l o b a l de l o s problemas cuando s e c o n s i d e r a n e l 
c a r á c t e r e s t r u c t u r a l de l o s mismos y l a s l i m i t a c i o n e s que e l 
endeudamiento e s t á imponiendo a l d e s a r r o l l o de l a r e g i ó n . 

100. Para dar un orden de magnitud de e s t o s d e s a f í o s y c o m p a t i b i -
l i z a r l a s n e c e s i d a d e s de r e c u r s o s económicos p a r a hacer f r e n t e a e s t o s 
problemas , s e p r e s e n t a n en e l anexo e s t i m a c i o n e s de cada uno de e s t o s 
d é f i c i t r e s p e c t o de a l gunos p a í s e s de l a r e g i ó n . Para t a l e f e c t o s e han 
adoptado l a s s i g u i e n t e s d e f i n i c i o n e s : a ) El d é f i c i t externo r e p r e s e n t a 
l a c a n t i d a d de r e c u r s o s que se r e q u i e r e n anualmente p a ra en jugar e l 
d é f i c i t c o m e r c i a l y s e g u i r pagando l a deuda e x t e r n a en l a s c o n d i c i o n e s 
ac tua lmente e s t a b l e c i d a s . b) El d é f i c i t de c rec imiento o i n v e r s i ó n 
corresponde a l a c a n t i d a d de r e c u r s o s i n d i s p e n s a b l e s para f i n a n c i a r una 
acumulación que permi ta l o g r a r e l r i tmo promedio de c r e c i m i e n t o 
p r o y e c t a d o , y que por l o menos d e b e r í a s e r e q u i v a l e n t e a l a t a s a media 
de América L a t i n a y e l Car ibe en e l per íodo 1970-1985 (5«3% a n u a l ) , 
c ) Por d é f i c i t s o c i a l se e n t i e n d e : i ) e l d é f i c i t acumulado de n e c e s i d a d e s 
s o c i a l e s y i i ) e l d e t e r i o r o de l o s i n g r e s o s de l a masa a s a l a r i a d a como 
consecuenc i a d e l a j u s t e económico. i ) El d é f i c i t acumulado de n e c e s i d a d e s 
s o c i a l e s es l a c a n t i d a d de r e c u r s o s que s e r e q u i e r e n p a r a que l o s 
hogare s en s i t u a c i ó n de pobreza l o g r e n como mínimo un n i v e l de i n g r e s o s 
que permi ta a s u s miembros s a t i s f a c e r l a s n e c e s i d a d e s b á s i c a s ; y i i ) e l 
d e t e r i o r o de l o s i n g r e s o s como consecuenc ia de l a j u s t e económico 
corresponde a l a p é r d i d a en l a p a r t i c i p a c i ó n r e l a t i v a de l o s s a l a r i o s 
en e l producto durante l a a c t u a l c r i s i s r e s p e c t o del punto más 
e q u i t a t i v o que s e l o g r ó en e l pasado . Lógicamente , e l d é f i c i t s o c i a l 
r e s u l t a mayor s i s e t r a t a de s o l u c i o n a r e l problema de pobreza que s i 
tan s o l o s e d e s e a r e c u p e r a r l a p a r t i c i p a c i ó n de l o s s a l a r i o s en e l 
producto . 
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1. La magnitud de l o s d é f i c i t e x t e r n o , de 
i n v e r s i ó n y s o c i a l 

101. Las e s t i m a c i o n e s de l a magnitud de e s t o s d é f i c i t como 
p o r c e n t a j e d e l producto in te rno bruto se resumen en e l Cuadro 1 que 
comprende in formac ión p a r a d i e z p a í s e s de l a r e g i ó n . Se puede a p r e c i a r 
que l a magnitud de l o s d i s t i n t o s d é f i c i t y su i n c i d e n c i a r e l a t i v a 
d i f i e r e s i g n i f i c a t i v a m e n t e e n t r e l o s p a í s e s c o n s i d e r a d o s . Debe t e n e r s e 
p r e s e n t e que e s t o s d é f i c i t no son d i rec tamente sumables ya que p a r a 
c u b r i r l o s a l g u n o s r e q u i e r e n d i v i s a s y o t r o s , moneda n a c i o n a l . Además, 
en e l mediano y l a r g o p l a z o p a r t e de e l l o s se absorben en forma 
s i m u l t á n e a . Por e j emplo , s i un aumento en l a i n v e r s i ó n s e a s i g n a 
adecuadamente puede l e v a n t a r l a r e s t r i c c i ó n e x t e r n a a l genera r o 
a h o r r a r d i v i s a s ; a d i c i o n a l m e n t e disminuye l a pobreza a l genera r nuevas 
p l a z a s de empleo p r o d u c t i v o . Por o t r a p a r t e , l a r educc ión de l a 
pobreza r e p r e s e n t a una i n v e r s i ó n en r e c u r s o s humanos que, como l o han 
demostrado m ú l t i p l e s e s t u d i o s , t i e n e n una i n c i d e n c i a d i r e c t a en l a 
p r o d u c t i v i d a d d e l t r a b a j o , de s u e r t e que puede e l e v a r s e e l producto 
con una t a s a de i n v e r s i ó n r e l a t i v a m e n t e menor. Por l o t a n t o , en términos 
d inámicos e l d é f i c i t t o t a l e s menor que e l que se e n f r e n t a en e l c o r t o 
p l a z o , s o b r e todo s i s e e l a b o r a un conjunto de p o l í t i c a s t e n d i e n t e s a 
complementar l a s medidas encaminadas a s o l u c i o n a r l o s d i s t i n t o s prob lemas . 
Por é s t o e s i m p r e s c i n d i b l e que de todo proceso de a j u s t e e s t r u c t u r a l 
s e a i n t e g r a d o ; e s t o e s , que tenga en cuenta l a i n t e r d e p e n d e n c i a que 
e x i s t e e n t r e l a s p o l í t i c a s económicas y de e s t a s con l a s s o c i a l e s . 

2. Neces idad de un a j u s t e expans ivo p a r a 
a b s o r b e r l o s d é f i c i t 

102. Dada l a h e t e r o g e n e i d a d que p r e s e n t a n l a s s i t u a c i o n e s 
n a c i o n a l e s y l a s enormes d i f e r e n c i a s e n t r e l o s p a í s e s en cuanto a s u s 
p o s i b i l i d a d e s de poner en p r á c t i c a p o l í t i c a s de a j u s t e e s t r u c t u r a l de 
l a magnitud que s u g i e r e n l a s c i f r a s p r e s e n t a d a s , r e s u l t a i m p o s i b l e pensar 
que pueda i d e a r s e un modelo único de a j u s t e e s t r u c t u r a l . Por e l 
c o n t r a r i o , debe h a c e r s e h i n c a p i é en l a n e c e s i d a d de l o g r a r un acuerdo 
en torno a l a s modal idades y r i tmos de a p l i c a c i ó n de l a s medidas 
n e c e s a r i a s , l o que probablemente l l e v a r á a d i s e ñ a r m ú l t i p l e s modal idades 
de a j u s t e , cada una coherente con l a s p o s i b i l i d a d e s y n e c e s i d a d e s de 
cada p a í s . 

103. S i n embargo, y pe se a l a s d i f e r e n c i a s e n t r e l o s p a í s e s , hay 
c i e r t o s e lementos comunes que p e r m i t i r í a n i d e n t i f i c a r a l g u n a s á r e a s de 
preocupac ión p r i o r i t a r i a p a r a e l a b o r a r p o l í t i c a s y l o g r a r acuerdos 
s o c i a l e s . La pr imera e s t á v i n c u l a d a prec i s amente a l a n e c e s i d a d de 
t ener en cuenta l o s c o n f l i c t o s que e l p r o c e s o de a j u s t e g e n e r a r á y , 
por l o t a n t o , de conta r con un mecanismo i n s t i t u c i o n a l de c o n c e r t a c i ó n 
s o c i a l adecuado p a r a s u p e r a r l o s . E n l a t o t a l i d a d de l o s p a í s e s l o s 
r e c u r s o s n e c e s a r i o s p a r a e n f r e n t a r l o s problemas c r e a d o s por l o s 
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t r e s d é f i c i t r e p r e s e n t a n una a l t a proporc ión del producto y , por l o 
t a n t o , r e s u l t a i l u s o r i o pensar que s e podrá hacer un e s f u e r z o de 
ahorro i n t e r n o s u f i c i e n t e p a r a l a e l i m i n a c i ó n s i m u l t á e n a de t o d a s e l l a s . 
E s to s i g n i f i c a que s e deberá n e g o c i a r e l r i tmo r e l a t i v o de 
consecuc ión de l a s d i s t i n t a s metas i n t e r n a s y de pago de l a deuda 
e x t e r n a , l o que a su v e z , supone reconocer que e l c o s t o de l a j u s t e 
r e c a e r á s o b r e t o d a s l a s p a r t e s a l a s c u a l e s a f e c t a . E s t o s c o s t o s se 
m a n i f e s t a r á n en e l r i tmo de s o l u c i ó n de l o s problemas s o c i a l e s , de 
c r e a c i ó n de empleos p r o d u c t i v o s , de r e c u p e r a c i ó n y c r e c i m i e n t o de 
l o s s a l a r i o s , y en e l c rec imiento más l e n t o de l consumo de l o s g rupos 
de más a l t o s i n g r e s o s y l a reprogramación de l pago de l a deuda e x t e r n a . 
E s t o s c o s t o s son n e c e s a r i o s p a r a l o g r a r l o s o b j e t i v o s de mediano 
p l azo - a b s o r b e r e s t r u c t u r a l m e n t e e l d é f i c i t e x t e r n o , d inamizar l a 
c r e a c i ó n de empleos p r o d u c t i v o s , aumentar l a c a n t i d a d y c a l i d a d de l o s 
a c t i v o s de l o s grupos p o b r e s - en un marco de e s t a b i l i d a d de p r e c i o s . 
Por l o t a n t o , l a n e g o c i a c i ó n es i n d i s p e n s a b l e p a ra l o g r a r un compromiso 
s o c i a l que a s e g u r e l a e s t a b i l i d a d y c o n t i n u i d a d de l a s p o l í t i c a s 
n e c e s a r i a s p a r a p r o d u c i r l a s m o d i f i c a c i o n e s e s t r u c t u r a l e s . 

10^. Un segundo elemento que t i e n e n en común l a mayoría de l o s 
p a í s e s de l a r e g i ó n , es que e l d é f i c i t de c rec imiento o i n v e r s i ó n e s 
e l que r e q u i e r e un mayor volumen de r e c u r s o s . Al r e s p e c t o debe 
r e c o r d a r s e que p a r a e s t i m a r l o se supuso que se deseaba r e c u p e r a r l a 
t a s a de c r e c i m i e n t o promedio que t e n í a l a r e g i ó n en e l per íodo 1970-1985, 
s iempre que en m a t e r i a de i n v e r s i ó n s e mantuviera l a a c t u a l e f i c i e n c i a . 
(Véase e l cuadro 1 ) . Es to e x p l i c a por qué e l d é f i c i t de i n v e r s i ó n 
muestra d i s c r e p a n c i a s tan g r a n d e s ; t a n t o l a p r o d u c t i v i d a d de l a i n v e r s i ó n 
como l a d i f e r e n c i a ent re l a a c t u a l t a s a de c rec imiento y l a d e s e a d a , 
v a r í a n según l o s p a í s e s . E s t a c i r c u n s t a n c i a s e ñ a l a que es n e c e s a r i o 
aumentar e l volumen de i n v e r s i ó n y r e o r i e n t a r l a en func ión de l a 
consecuc ión de l o s o b j e t i v o s e s t r a t é g i c o s . 

105. Un t e r c e r elemento común, que se d e r i v a de l a n t e r i o r , es 
l a n e c e s i d a d de p r o d u c i r un a j u s t e e x p a n s i v o . Tiene que s e r expans ivo 
p a r a que s e generen l o s r e c u r s o s i n d i s p e n s a b l e s p a r a hacer f r e n t e 
a l d e s a j u s t e e s t r u c t u r a l y readecuar l a e s t r u c t u r a p r o d u c t i v a a f i n de 
que su c rec imiento s e a más a u t o s o s t e n i d o y e q u i t a t i v o . Al e l a b o r a r 
un modelo de a j u s t e expans ivo y e q u i t a t i v o hay que e n f a t i z a r l a búsqueda 
de p o l í t i c a s que c o m p a t i b i l i c e n l a s u p e r a c i ó n e s t r u c t u r a l de l a 
r e s t r i c c i ó n e x t e r n a con l a s u p e r a c i ó n de l a pobreza . Es to e s , l a 
d e f i n i c i ó n de p o l í t i c a s s o c i a l e s f u n c i o n a l e s p a ra e l c r e c i m i e n t o y de 
p o l í t i c a s económicas que a seguren una mayor i r r a d i a c i ó n s o c i a l de l o s 
b e n e f i c i o s de l c r e c i m i e n t o . E s t a cond ic ión d e b i e r a ayudar a d e f i n i r 
l o s c r i t e r i o s de i n v e r s i ó n y de f i n a n e i a m i e n t o de l a e s t r a t e g i a de 
d e s a r r o l l o que s e t r a t e de a p l i c a r . 
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C. POLITICAS DE INVERSION Y COMPOSICION DEL 
CRECIMIENTO 

106. Las p o l í t i c a s de i n v e r s i ó n c o n s t i t u y e n e l elemento c e n t r a l 
de l a p r o p u e s t a ya que son l a s que permiten aumentar e l r i tmo de 
c r e c i m i e n t o y s imultáneamente m o d i f i c a r su compos ic ión . Por l o t a n t o , 
reducen l o s p o s i b l e s c o n f l i c t o s e n t r e e l c r e c i m i e n t o y l a equ idad . Ya 
se s e ñ a l ó que p a r a l o g r a r e s t e o b j e t i v o , debe aumentar l a t a s a de 
i n v e r s i ó n y su a s i g n a c i ó n debe s e r coherente con l a consecuc ión de l o s 
o b j e t i v o s de a j u s t e ex terno e i n t e r n o . E s t o s s e ñ a l a n dos grandes 
o r i e n t a c i o n e s p a r a l a i n v e r s i ó n : l a pr imera es a h o r r a r o genera r 
d i v i s a s ; l a segunda , e s maximizar l a c r e a c i ó n de empleo p r o d u c t i v o y 
a s e g u r a r e l a b a s t e c i m i e n t o de l o s b i e n e s y s e r v i c i o s de consumo b á s i c o 
cuya demanda s e ve rá e s t i m u l a d a por e l c r e c i m i e n t o más e q u i t a t i v o . 

1. Neces idad de aumentar l a e f i c i e n c i a de 
l a i n v e r s i ó n 

107. Antes de s e ñ a l a r l a s r e p e r c u s i o n e s que e s t a s dos o r i e n t a c i o n e s 
t i e n e n p a r a l a i n v e r s i ó n , e s n e c e s a r i o s u b r a y a r l a n e c e s i d a d de aumentar 
l a e f i c i e n c i a de l a i n v e r s i ó n . El cuadro 2 resume a l g u n a s e s t i m a c i o n e s 
r e s p e c t o de l a magnitud de l a r e l a c i ó n marginal c a p i t a l / p r o d u c t o . Se 
puede a p r e c i a r que en muchos p a í s e s de l a r e g i ó n é s t a es exces ivamente 
a l t a , hecho que obedece en gran medida a l l e n t o c r e c i m i e n t o que como 
promedio han ten ido l a s economías en e l per íodo c o n s i d e r a d o , l o que ha 
agudizado l a t r a d i c i o n a l mantención de un a l t o margen de c a p a c i d a d 
o c i o s a . El uso de e s t a c a p a c i d a d p e r m i t i r í a que, en e l c o r t o p l a z o , l a s 
economías c r e c i e r a n a un r i tmo s u p e r i o r a l que se i n f i e r e de l a s t a s a s 
de i n v e r s i ó n que r e s u l t a n de l a s e s t i m a c i o n e s e f e c t u a d a s . Es n e c e s a r i o 
hacer p r e s e n t e que hay a l g u n a s l i m i t a c i o n e s en r e l a c i ó n con e l mayor 
c r e c i m i e n t o p r e v i s i b l e pues to que l a d i s t r i b u c i ó n de l a c a p a c i d a d o c i o s a 
no e s homogénea y que l a e s t r u c t u r a p r o d u c t i v a que s e b u s c a genera r no 
c o i n c i d e exactamente con l a de l p a s a d o . No o b s t a n t e , e s f a c t i b l e 
u t i l i z a r p a r t e de e s a c a p a c i d a d y l a a s i g n a c i ó n de l o s r e c u r s o s de 
i n v e r s i ó n d e b e r í a c o n s i d e r a r e s t e hecho, e s t imulando e l c r e c i m i e n t o de 
l o s s e c t o r e s cuya i n s u f i c i e n c i a c o n s t i t u y e un o b s t á c u l o p a r a l o s s i s t e m a s 
p r o d u c t i v o s que t i e n e n c a p a c i d a d o c i o s a . Deber ía e v i t a r s e asimismo 
u s a r t e c n o l o g í a s cuya e s c a l a de producción r e s u l t a sobred imens ionada 
p a r a e l tamaño del mercado que s e p re tende s a t i s f a c e r . A e s e f i n e s 
n e c e s a r i o que e l e s f u e r z o de i n v e s t i g a c i ó n y d e s a r r o l l o t e c n o l ó g i c o s e a 
c o h e r e n t e , p a r a r e d u c i r l a razón c a p i t a l / p r o d u c t o y aumentar l a 
e f i c i e n c i a de l c a p i t a l . 

2. Un nuevo p a t r ó n de i n s e r c i ó n económica 
i n t e r n a c i o n a l 

108. El a c t u a l p a t r ó n de i n s e r c i ó n i n t e r n a c i o n a l de l a mayoría de 
l a s economías de l a r e g i ó n - c o n s i s t e n t e en l a e x p o r t a c i ó n m a y o r i t a r i a 
de b i e n e s p r i m a r i o s - ha c o n t r i b u i d o a l d e t e r i o r o permanente de l a 
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r e l a c i ó n de intercambio y ha ocas ionado enormes v a r i a c i o n e s a n u a l e s en 
l o s p r e c i o s de sus e x p o r t a c i o n e s . 

109. Para superar la restricción externa es necesario modificar 
ese patrón de inserción internacional, sustituyéndolo por otro de 
mayor competitividad internacional que permita incrementar el volumen 
y la diversificación de los bienes exportables y que incorpore a ellos 
mayor valor agregado manufacturero. Por otra parte, se debería 
profundizar en forma selectiva el proceso de sustitución de importaciones, 
para aumentar el abastecimiento interno de bienes intermedios y de 
capital y de ciertos servicios modernos. La región presenta actualmente 
déficits comerciales en esos rubros. 
110. Con r e s p e c t o a l a s u s t i t u c i ó n de impor tac iones , hay que 
d i s t i n g u i r en t re i n d u s t r i a s que pueden l o g r a r una e f i c i e n c i a " adecuada " 
desde e l punto de v i s t a de l a o f e r t a i n t e r n a , pero que in te rnac iona lmente 
no r e s u l t a n c o m p e t i t i v a s , y l a s que pueden, con i n c e n t i v o s y 
programación a p r o p i a d o s , pene t ra r eventualmente en l o s mercados 
e x t e r n o s . En v i s t a de que e l comercio mundial ha perdido dinamismo, 
para c r e a r e x p o r t a c i o n e s con mayor v a l o r agregado habrá que a p l i c a r 
p o l í t i c a s que van b a s t a n t e más a l l á del manejo del t i p o de cambio; s e 
n e c e s i t a r í a fomentar una gama de s e r v i c i o s de apoyo que, a su vez , 
f a c i l i t a r a n l a producción y c o m e r c i a l i z a c i ó n de productos a t r a c t i v o s 
para l o s mercados e x t e r n o s , más e x i g e n t e s que e l mercado n a c i o n a l . 

3- La e s p e c i a l i z a c i ó n de l a economía mediante 
s i s t e m a s i n t e g r a d o s de producción 

111. Para lograr este objetivo resulta conveniente especializar 
la economía en un número reducido de sistemas integrados de producción 
que tiendan a integrar verticalmente el aparato productivo. En la 
selección de los sistemas prioritarios debe considerarse el tamaño del 
mercado del bien final que ellos producen para asegurar el aprovechamiento 
de las economías de escala en la producción de bienes intermedios, de 
capital y de servicios modernos. Desde luego convendría articular los 
sistemas en torno a los sectores exportadores y los que producen bienes 
de consumo masivo. Respecto de e s t o s ú l t i m o s , además de l amplio 
mercado n a c i o n a l , e l l ogro de economías de e s c a l a podr í a a s e g u r a r s e 
mediante acuerdos de i n t e g r a c i ó n r e g i o n a l o s u b r e g i o n a l . 

112. La consecución del o b j e t i v o empleo y e l de expansión de l o s 
s e c t o r e s que producen b i e n e s de consumo b á s i c o r e s u l t a a l tamente 
coherente ya que e s t o s ú l t imos s e c t o r e s son l o s que pre sentan l o s 
mayores encadenamientos de empleo y producción. Por l o t a n t o , l a 
e s t r u c t u r a de l a demanda que s u r g i r í a de un proceso r e d i s t r i b u t i v o 
i n c e n t i v a r í a e l c rec imiento de l o s s e c t o r e s que maximizan l a generac ión 
de empleo. El aprovechamiento de e s t e " c í r c u l o v i r t u o s o " se 
incrementa cuando se l o g r a una máxima i n t e g r a c i ó n v e r t i c a l de l o s 
s i s t e m a s queproducen e s t o s b i e n e s . 
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k. Los i n c e n t i v o s n e c e s a r i o s p a ra o r i e n t a r l a 
i n v e r s i ó n 

113- Para a s e g u r a r que l a economía se e s p e c i a l i c e en l a d i r e c c i ó n 
deseada s e deben e s t a b l e c e r i n c e n t i v o s adecuados p a r a d i r i g i r l a 
a c c i ó n de l s e c t o r p r i v a d o y , c o n t a r también con c r i t e r i o s de e v a l u a c i ó n 
p a r a l o s p r o y e c t o s de i n v e r s i ó n p ú b l i c a y p a r a e l o torgamiento de 
c r é d i t o . Los c r i t e r i o s de e v a l u a c i ó n de p r o y e c t o s deben c o n s i d e r a r l a 
g e n e r a c i ó n o ahorro de d i v i s a s y e l empleo p r o d u c t i v o , t a n t o desde e l 
punto de v i s t a d i r e c t o como i n d i r e c t o , como también l a c a p a c i d a d de 
r e s p u e s t a de l s e c t o r en c u e s t i ó n en e l c o r t o p l a z o a l a s p r e s i o n e s de 
demanda que s u r j a n . Por o t r a p a r t e , l a o r i e n t a c i ó n de l a i n v e r s i ó n 
p r i v a d a en l a d i r e c c i ó n deseada supone m o d i f i c a r l o s p r e c i o s r e l a t i v o s 
de t a l s u e r t e que s e genere una e s t r u c t u r a de r e n t a b i l i d a d r e l a t i v a 
acorde con l a e s t r u c t u r a p r o d u c t i v a que se d e s e a e s t a b l e c e r . Al 
r e s p e c t o , e s p r o b a b l e que p a r a l o g r a r e s t e o b j e t i v o s e a n e c e s a r i o 
mantener una e s t r u c t u r a de p r o t e c c i ó n e f e c t i v a ( a r a n c e l e s y t i p o de 
cambio) que e s t i m u l e l a s u s t i t u c i ó n de i m p o r t a c i o n e s , pero que puede 
l i m i t a r l a expans ión de l a s e x p o r t a c i o n e s . Se s abe que e l s e c t o r 
e x p o r t a d o r , por su r e d u c i d o tamaño, no s e r á c a p a z , en l a mayoría de l o s 
p a í s e s , de l i d e r a r e l c r e c i m i e n t o y por e s e motivo l a e s t r u c t u r a g e n e r a l 
de i n c e n t i v o s d e b e r í a d i r i g i r s e a promover un e s f u e r z o de s u s t i t u c i ó n 
s e l e c t i v o en s e c t o r e s que p r e s e n t e n v e n t a j a s c o m p a r a t i v a s d i n á m i c a s . 
P a r a l e l a m e n t e s e d e b e r í a n compensar l a s a c t i v i d a d e s e x p o r t a d o r a s con 
p o l í t i c a s d i r ec t amente d i r i g i d a s a promover l a s e x p o r t a c i o n e s - r e p o s i c i ó n 
de l c o s t o a r a n c e l a r i o p a r a e l componente importado , c r é d i t o p a r a e l 
c o s t o de acceder a l o s mercados e x t e r n o s , i n f o r m a c i ó n , e t c . 

114. El e s t a b l e c i m i e n t o de un s i s t e m a de p r e c i o s r e l a t i v o s adecuado 
e s c o n d i c i ó n n e c e s a r i a pero no s u f i c i e n t e p a r a a s e g u r a r l a m a t e r i a l i z a c i ó n 
de l a i n v e r s i ó n en l o s s e c t o r e s p r i o r i t a r i o s . Dos e lementos a d i c i o n a l e s 
que r e s u l t a n fundamenta le s s o n : l a e x i s t e n c i a de a g e n t e s económicos 
d i s p u e s t o s a i n v e r t i r en p r o y e c t o s de l a r g o p lazo y un c l i m a que 
a s e g u r e l a s c o n d i c i o n e s de e s t a b i l i d a d que e s t o s a g e n t e s normalmente 
e x i g e n . La e x p e r i e n c i a i n d i c a que a l E s t ado l e cabe un r o l c l a v e en 
e s t a s dos ú l t i m a s m a t e r i a s . Ya s e a como i n v e r s o r o s o c i o p a r a d i s m i n u i r 
e l r i e s g o de l o s a g e n t e s p r i v a d o s y , también por su p a p e l en l o que 
s e r e f i e r e a r e d u c i r l a incer t idumbre a l generar l a c o n f i a n z a n e c e s a r i a 
en l a e s t a b i l i d a d de l a s p o l í t i c a s y en e l s i s t e m a de i n c e n t i v o s que 
se a p l i q u e . 

115. En d e f i n i t i v a , s e t r a t a de d i s e ñ a r un conjunto de p o l í t i c a s 
económicas que a l i e n t e l a i n v e r s i ó n h a c i a l o s p r o y e c t o s que permitan 
i n t e g r a r v e r t i c a l m e n t e l a producc ión de b i e n e s t r a n s a b l e s , p a r t i c u l a r m e n t e 
l o s e x p o r t a b l e s y l o s de consumo b á s i c o . E s to c o n t r i b u i r í a a que e l 
c r e c i m i e n t o a d q u i r i e r a un c a r á c t e r e q u i t a t i v o y a u t o s o s t e n i d o . 
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D. POLITICAS DE EMPLEO PRODUCTIVO Y SUPERACION 
DE LA POBREZA 

116. Dado que l a mayoría de l o s pobres - e s p e c i a l m e n t e l o s 
extremadamente p o b r e s - se c a r a c t e r i z a n por tener una p r e c a r i a i n s e r c i ó n 
en e l a p a r a t o p r o d u c t i v o , l a generac ión de empleo p r o d u c t i v o c o n s t i t u y e 
uno de l o s medios fundamenta les p a r a s u p e r a r e s t r u c t u r a l m e n t e l a pobreza . 
El r i tmo de generac ión de empleo depende de l a t a s a y l a compos ic ión 
s e c t o r i a l y t e c n o l ó g i c a de l c r e c i m i e n t o . La s u p e r a c i ó n de l desempleo 
dependerá asimismo del n i v e l a c t u a l de desempleo e q u i v a l e n t e (desempleo 
a b i e r t o más subempleo) y d e l r i tmo de c r e c i m i e n t o de l a f u e r z a de 
t r a b a j o . La expans ión de l a f u e r z a de t r a b a j o , a su v e z , depende de l a 
t a s a de c r e c i m i e n t o de l a p o b l a c i ó n y de l a t a s a de p a r t i c i p a c i ó n . 
Adic iona lmente , debe c o n s i d e r a r s e l a c o r r e s p o n d e n c i a en t re e l n i v e l y 
t i p o de c a l i f i c a c i ó n de l a f u e r z a de t r a b a j o en busca de empleo con l o s 
r e q u i s i t o s de l o s r e s p e c t i v o s p u e s t o s de t r a b a j o que l a economía g e n e r a . 
Por l o t a n t o , una p o l í t i c a de empleo d i r i g i d a a s o l u c i o n a r e l problema 
de l a pobreza debe c o n s i d e r a r l o s f a c t o r e s de o f e r t a y demanda en e l 
mercado de t r a b a j o . 

1. Neces idad de aumentar e l e f e c t o empleo 
de l c r e c i m i e n t o 

117. De mantenerse l a a c t u a l composic ión de l c r e c i m i e n t o y l a s 
r e l a c i o n e s t e c n o l ó g i c a s en e l quinquenio 1986-1990, l a t a s a p r o y e c t a d a de 
c r e c i m i e n t o del producto no p e r m i t i r í a a b s o r b e r a l a masa hoy desempleada y 
menos aún a l a subempleada ( v é a s e e l cuadro 3)- Hacia f i n e s d e l qu inquenio , 
aproximadamente un c u a r t o de l a f u e r z a de t r a b a j o se mantendría en 
s i t u a c i ó n de desempleo e q u i v a l e n t e . Para r e s o l v e r e l problema s e r í a 
n e c e s a r i o c o n s i d e r a r a l menos t r e s t i p o s de medidas : i ) l a s que 
aumenten e l e f e c t o empleo de l c r e c i m i e n t o , i i ) o t r a s d i r i g i d a s a e l e v a r 
l a p r o d u c t i v i d a d de l s e c t o r in formal y a g r í c o l a t r a d i c i o n a l a f i n de 
a b s o r b e r e l subempleo, y i i i ) programas de c a p a c i t a c i ó n de j ó v e n e s , l o 
que p o s t e r g a su i n g r e s o a l a f u e r z a de t r a b a j o y , en l o s c a s o s de mayor 
i n c i d e n c i a de l desempleo, e l e s t a b l e c i m i e n t o de programas de empleo de 
emergenc i a . 

118. Para a c r e c e n t a r e l e f e c t o empleo de l c rec imiento es n e c e s a r i o 
e l e v a r l a p r o d u c t i v i d a d de l a i n v e r s i ó n y a s i g n a r l a a a q u e l l o s s e c t o r e s 
que p r e s e n t a n l o s mayores encadenamientos de empleo y producc ión . 
En e s t e s e n t i d o son v á l i d a s l a s s u g e r e n c i a s formuladas a n t e r i o r m e n t e 
r e s p e c t o de l o s c r i t e r i o s que deben d e f i n i r l a a s i g n a c i ó n de r e c u r s o s . 
E s t e e s p r e c i s a m e n t e e l ámbito en e l que se puede l o g r a r que s e a mayor 
e l r e f o r z a m i e n t o mutuo ent re l a s p o l í t i c a s que t ienden a r e d u c i r l a 
r e s t r i c c i ó n e x t e r n a y a s u p e r a r l a pobreza , por intermedio de l a 
generac ión de empleo p r o d u c t i v o . 
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2. Políticas para el' sector infontiál urbano y agrícola 
tradicional 

119- Simultáneamente se debería apoyar el crecimiento de la pequeña 
empresa y de áreás escogidas del sector informal urbano y agrícola tradicional 
que hoy ocupañ a una alta proporción de la fuerza de trabajo con bajos 
niveles de productividad. Esto es particularmente inportante en aquellos 
países donde dichos sectores son de tal magnitud que resulta inposible pensar 
que sean absorbidos automáticamente por el proceso de modernización y 
crecimiento. Por lo tanto, resulta clave actuar sobre los sectores informal 
urbano y el agrícola trádlóional A qué continuarán empleando á una alta fracción 
de la fuerza:dé'trábáj0 qué nó énóuéntrá espació én'él'sector moderno. 

120. Las políticas hacia estos sectores deben estar dirigidas principalmente 
a aumentar la productividad de los que en ellos laboran más que a tratar de 
que éstos expandan su demanda por trabajo. Los criterios de priorización para 
apoyar técnica y financieramente a estos sectores deben ser: que presenten 
una capacidad potencial de generar ingresos suficientes para el sostenimiento 
de la unidad familiar y adicionalmente tengan posibilidades dinámicas de 
articularse con el sector formal de la economía. Al respecto, hay que señalar 
que los sistemas productivos de bienes básicos se caracterizan por estar 
formados por una gran cantidad de pequeñas empresas y tener estrechos 
vínculos con el sector informal y agrícola tradicional. Por lo tanto, el 
crecimiento económico, sobre todo si es equitativo, tendrá efectos sobre la 
demanda de los bienes y servicios que produce este sector. Esos vínculos 
constituyen un buen punto de partida para poner en práctica las políticas de 
apoyo a estos sectores rezagados. 

121. El aumento en la demanda de los bienes y servicios ofrecidos por el 
sector informal urbano y agrícola tradicional y la mayor cantidad y productividad 
de su oferta se podrían estimular con una serie de medidas económicas: 
respaldo técnico y financiero; compras selectivas por parte del Estado; apoyo 
a la organización de cooperativas de producción y comercialización; y el 
suministro de infraestructura económica, de bienes de capital y tierra, en el 
caso del sector agrícola. 

3. El papel del sector público en la generación de 
empleo 

122. La estrategia presupone que el Estado interviene en la generación 
directa de empleo. La capacidad financiera del Estado, como gestor de 
políticas y como empleador, es muy desigual en la región. Sin embargo, las 
propuestas reclaman del Estado un papel dinámico lo qué se traducirá en un 
aumento significativo del empleo público. Este debiera concentrarsé en tres 
áreas: i) construcción, especialmente de infraestructura y equipamientos de 
uso colectivo, ii) servicios sociales y iii) servicios económicos. Tanto la 
actividad de la construcción como la provisión de servicios sociales presentan 
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muy altos encadenamientos de empleo. La primera se caracteriza por tener 
altos vínculos intersectoriales y, por ende, efectos indirectos. Eh la 
mayoría de los países, ademas, el sector construcción presenta una mínima 
dependencia de insumos inportados, lo que lo convierte en un ámbito 
privilegiado para propulsar el crecimiento. 
123. Los servicios sociales, por otra parte, tienen un gran efecto directo 
sobre el empleo y son el mecanismo ideal para absorber rápidamente y a un 
costo relativamente bajo a los sectores desempleados. Estos tipos de 
programas sociales -servicios básicos de salud, protección de la infancia, 
educación, capacitación, cultura y organización comunitaria, que fueron analizados 
en el capítulo III, tienen la virtud de requerir personal de distintas 
calificaciones que actualmente está desempleado o subempleado.. En primer 
término necesitan fuerza de trabajó con educación de tercer nivel que se 
encuentra desempleada o más frecuentemente subeñpleada. No trabajan en forma 
regular y ocupan puestos que no hacen uso de sus calificaciones. En segundo 
termino permitirían reclutar una importante masa de jóvenes con educación 
postbásica que en muchos de los países de la región aporta varios puntos a la 
tasa de desempleo abierto. En tercer término, figuran las necesidades de 
fuerza de trabajo de poca calificación -para las tareas de apoyo- compuesta en 
parte por jóvenes y mujeres que pueden fácilmente insertarse en ocupaciones 
que, por utilizar jornadas de distinta extensión, permiten compatibilizar las 
labores domesticas o la capacitación laboral de mujeres y jóvenes de los 
sectores pobres. 

124. Los programas referidos permitirían asimismo dar formación 
especializada de la fuerza de trabajo empléada, que en su nivel inferior podría 
consistir en la capacitación en el puesto de trabajo y en su nivel superior 
en capacitación semitecnicá. 

125. El sector de servicios económicos, especialmente en lo que se refiere 
a apoyo técnico a la producción, no tiene un inpacto directo desde el punto 
de vista del volumen sobre el "nivel de empleo, pero es un mecanismo fundamental 
para aumentar la productividad de los sectores.rezagados y, por esa vía, 
absorber subempleo. 

Programas de empleo'de•emergencia 

126. Hay ciertos países en que el nivel de desempleo es tan elevado que 
resulta indispensable crear programas de empleo de emergencia o reforzarlos. 
Estos programas pueden transformarse en uno de los principales mecanismos de 
transferencia de ingreso, no sólo a través del empleo que generan, sino también 
de los bienes y servicios básicos que producen. Se pueden mencionar al menos 
dos tipos de programas de empleo que serían coherentes con la búsqueda de 
equidad. 

127. Los primeros -que ya fueron analizados en el capítulo III -son 
programas de capacitación de la fuerza de trabajo joven desempleáda. La 
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capacitación o reentrenamiento de estos jóvenes para desarrollar labores, 
cuya demanda aumentaría dado el estilo de crecimiento que se propone lograr, 
constituye un excelente mecanismo para aumentar la movilidad social y 
mejorar la productividad del trabajo. Estos programas no solo debieran dar 
educación gratuita sino también complementar el ingreso de los hogares, ya 
que está es una de las principales razones por la cual los jóvenes abandonan 
prematuramente la educación. 

128. El segundo_tipo de programas aplicables son los que tienen por 
finalidad producir infraestructura social y económica básica como la de uso -
colectivo indicada en el capítulo III. Estos programas tienen un mayor costo 
en términos de insumos, pero también un mayor inpacto sobre el crecimiento en 
el corto plazo. Una de las maneras de maximizar su efecto social es 
orientándolos a la satisfacción de las necesidades de los grupos de menores 
ingresos. 

129. Estos programas se diseñarían de modo que fuesen funcionales para 
el crecimiento económico; su financiamiento no significaría reducir las 
posibilidades de crecimiento por cuanto no competirían con otras alternativas 
de uso productivo de estos fondos; la mayoría actúa sobre la oferta de 
trabajo, pues aumenta la capacitación de lá mano'de obra (retardándose así 
su entrada al mercado de trabajo) y permite una mayor participación de la 
fuerza de trabajo secundaria de menores recursos. Estos últimos efectos 
inciden directamente sobre el nivel de ingresos y las posibilidades de 
movilidad social de los grupos beneficiados. 

5. Políticas que vinculan el enpleo, la nutrición y el 
mejoramiento de las condiciones de vida de la 

población rural 
"¡30- Un área de intervención particularmente inportante en materia de 
políticas es aquella que considera los vínculos entre empleo, nutrición y sector 
rural. Conviene resaltar las interdependencias que existen entre estas 
dimensiones. Las mejoras en la dieta de la fuerza de trabajo más pobre 
(especialmente el incremento en la ingesta calórica y proteica) tendrían efectos 
directos sobre la productividad de la misma. Para lograr la satisfacción de 
las necesidades alimentarias de estos sectores de la población es imprescindible 
aumentar la disponibilidad de alimentos. A fin de no afectar el balance 
externo e inducir una transformación en las condiciones de producción del 
agro, las políticas deben estar orientadas a estimular la producción interna 
de alimentos. En la mayoría de los países de la región aproximadamente el i 
60$ de los alimentos básicos son producidos por pequeños productores que son 
a la vez, los sectores más pobres de la población. Por lo tanto, las 
acciones encaminadas a elevar la producción y productividad de los pequeños 
agricultores ampliaría la disponibilidad nacional de alimentos y tendería a 
reducir sus precios incrementando la capacidad de consumo -especialmenté de 
los conponentes tradicionales de la dieta de cada país- de los sectores más 
pobres de la población. A su vez ésto influiría positivamente en la 
productividad del trabajo. 
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131. Los efectos mencionados podrían lograrse a través de un sistema de 
compra de alimentos básicos a pequeños productores para transferirlos a 
precios subsidiados a la población urbana de bajos ingresos. De esta forma la 
"política alimentaria" beneficiaría a los sectores afectados por la pobreza 
y tendría efectos positivos sobre la producción agrícola y en general sobre 
la productividad del trabajo. Este es un ejemplo del tipo de intervenciones 
en que se diseñan las políticas guiándose por el criterio de la equidad para 
el desarrollo, favoreciendo así a los sectores más pobres y vulnerables de la 
población. 

E. POLITICAS DE DISTRIBUCION DEL INGRESO 

132 . La inequitativa distribución del ingreso que existe en la región, 
que se habría agudizado durante la actual crisis, constituye la principal causa 
estructural'de la pobreza. Alterar esta situación es una precondición del 
ajuste interno. Para avanzar en esa dirección existen dos formas básicas y 
complementarias: modificar los factores estructurales que determinan la 
distribución y efectuar transferencias redistributivas de ingreso entre los 
grupos sociales. 

1. Políticas de transferencia dinámica de 
activos 

133« La estructura concentrada de distribución del ingreso está asociada 
en la región fundamentalmente con la forma en que están distribuidos los 
activos económicos y el poder político, que determina la capacidad de negociación 
de cada grupo en la sociedad. La histórica concentración de activos no ha ido 
acompañada de altas tasas de ahorro e inversión por parte de los sectores 
privados como lo supone la teoría, ni el Estado ha aplicado una tributación que 
le permita captar los recursos suficientes para invertir el volumen requerido. 
Parecería difícil lograr los incrementos necesarios en la inversión e inducir 
los comportamientos favorables al desarrollo sin modificar la estructura de 
propiedad de los activos. Esta modificación puede hacerse de dos formas: 
en términos dinámicos, afectando a los nuevos activos que se crean o los 
activos existentes. Dada la necesidad de contar con una alianza social que 
minimice los conflictos políticos, la orientación general debiera ser la 
distribución de la formación de nuevos activos. El caso de la tierra, podría 
quedar exceptuado de este tratamiento, sobre todo en aquellos países donde no 
cabe una mayor expansión de la frontera agrícola. En algunos países 
centroamericanos, por ejemplo, la desigual distribución de la tierra determina 
que una gran proporción de la población rural no logré satisfacer sus 
necesidades básicas. De no corregirse esta situación parece poco probable que 
se supere la situación de pobreza en que vive la mayoría de la población 
rural de esos países. 

134. Para lograr una distribución dinámica de activos es necesario 
considerar simultáneamente los distintos tipos de acervos que expresan los 
patrimonios acumulados en las sociedades. El primer tipo de activo es el 
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biológico y cultural, que es la base del desarrollo humano y la formación 
previa que habilita para participar en los otros activos. El segundo tipo 
remite a la disponibilidad y calidad de los activos colectivos -económicos y 
sociales- al que deberían acceder en forma equitativa los distintos grupos 
sociales. Ambos tipos fueron considerados en el capítulo III de este documento. 
El tercer tipo de activo -cuya distribución se trata a continuación- es el 
propiamente económico en que se funda la capacidad de producción física actual 
y futura de la sociedad. 

135. La alta concentración del ingreso en la región proviene fundamental-
mente de la concentración de la propiedad cuya renta es muy superior a la que 
se registra en los paísés desarrollados en relación con la participación de 
los ingresos del trabajo. Esa concentración no sé ha expresado en inversión 
equivalente por la influencia de factores tales como la fuga de capitales, los 
consumos desproporcionados, la especulación y la no constitución de comporta-
mientos empresariales dinámicos. Finalmente, la concentración de la 
propiedad incide en la determinación de un estilo de producción que unido al 
poder político que aquella propiedad concede constituye obstáculo para un 
desarrolló dinámico y equitativo que de solución a la pobreza. 

136. Paralelamente y en virtud de la polarizada distribución de los 
ingresos del trabajo vigente en la región, los estratos superiorés perciben 
un porcentaje muy elevado de los ingresos no provenientes de la propiedad de 
activos. Estos estratos, conjuntamente con los grandes propietarios, han 
manifestado una propensión consumista -dando sustento al patrón productivo-
que es incompatible con las necesidades de inversión y el desarrollo equitativo. 

137. Para reorientar el estilo de desarrollo.es necesario captar 
excedentes que se destinen a inversión en los sectores estratégicos compatibles 
con el estilo de desarrollo, proceso que constituyó uno de los motores de la 
transformación de los países hoy industrializados. 

138. Una vía para lograr ese objetivo sería esperar que el sector 
privado la efectuara. En los párrafos precedentes se ha mostrado que el sector 
privado -por la lógica de los beneficios- invierte de acuerdo con las 
rentabilidades relativas dadas por el patrón de distribución de ingreso. 

139. Una segunda vía consistiría en que el Estado se convirtiera en el 
principal agente directo del proceso de inversión. Su papel es fundamental 
para reorientar el estilo de desarrollo, pero consideraciones relativas a la 
iniciativa y a la eficiencia económica, de una parte, y a la preservación de la 
libertad de una sociedad ante la concentración de poder político y económico 
en el Estado, de otra, requieren que se establezcan mecanismos de participación 
de todos los agentes sociales y económicos en la propiedad de los activos 
y en la orientación del proceso de inversión de largo plazo. 

140. Una alternativa, que tiene precedentes en algunos países 
desarrollados, consiste en la creación de un fondo en cuya orientación 
intervinieran trabajadores, empresarios y representantes de la sociedad 
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elegidos a través del sistema político vigente. Dicho fondo podría financiarse 
con beneficios de capital, tributos que graven los altos ingresos que no 
provienen de la propiedad y el aporte de los asalariados que perciben ingresos 
muy superiores a los promedios de las empresas del mismo sector, porque 
pertenecen a empresas estratégicas. Los recursos de dicho fondo podrían des-
tinarse a cubrir los tres déficit ya mencionados. En lo relativo al déficit 
de crecimiento la selección de las áreas para invertir los fondos -en 
empresas privadas, estatales o coopérâtivas- debería ser coherente con el 
patron de especialización productiva que se desea àlcanzar, introduciendo 
como"criterios el mejoramiento tecnológico y la generación de empleo 
productivo. 

1̂ +1• En lo relativo al déficit social el fondo debería tener como principal 
objetivo financiar las acciones tendientes a satisfacer las necesidades básicas 
de los grupos más pobres en cuanto al mejoramiento de su patrimonio biológico 
y cultural, la capacitación y el equipamiento con bienes de uso colectivo, 
políticas que complementan las anteriores porque tienden a modificar los otros 
acervos que conjuntamente con el económico definen la distribución de los 
beneficios del desarrollo y contribuyén a la eficiencia del mismo. 

2. Políticas salariales 
1^2. Resulta necesario definir una regla de salarios que asegure -en 
plazos acordes con las condiciones económicas de cada país- que éstos recuperen 
la participación relativa en el ingreso que perdieron, y sobre todo, que 
evite que se répita en el futuro esta desigual transferencia del costo de la 
crisis a los asalariados. Al asegurar cierta participación estable de los 
salarios en el producto también se tiende a corregir en forma permanente la 
estructura distributiva. 

1̂ 3« En general, la política de salarios debe perseguir tres objetivos: 
i) recuperar los salarios reales de modo que su valor alcance 
niveles iguales a los más altos previos a la crisis y asegurar que dichos 
salarios evolucionen, al menos, al mismo ritmo que la productividad del trabajo; 
ii) disminuir la disparidad de salarios; iii) hacer posible el esfuerzo de 
inversión. Esta ultima meta se lograría manteniendo como regla que los 
incrementos en los ingresos monetarios reales obtenidos por los-asalariados 
guardasen proporción al aumento de la productividad media. Por sobre dicho 
nivel los aumentos de ingreso podrían hacerse efectivos en forma de acciones 
o de títulos del fondo ya mencionado, lo que permitiría que aumentara la 
inversión. La disminución de la dispersión de la estructura de salarios 
monetarios, se lograría mediante la fijación de aportes mayores al fondo por 
parte de aquellos sectores cuyo aumento de la productividad sea superior al 
promedio. De este modo la contribución de los asalariados al esfuerzo de 
inversión se concentraría en los sectores que tienen mayor capacidad de 
acumulación, permitiendo así que el resto aumente sus salarios monetarios. 
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3. Necesidad de minimizar los conflictos entre 
crecimiento y políticas distributivas 

144. Dado que las políticas sociales fueron ya discutidas, aquí 
sólo se harán dos consideraciones o sugerencias generales que permiten 
minimizar los conflictos entre el crecimiento y este tipo de políticas 
distributivas. La primera se refiere a la optimización del uso de los 
recursos utilizados con un fin social, esto es, la maximización del 
costo-eficiencia de los programas que se pondrán en práctica. Sobre 
esta materia hay bastante experiencia acumulada en los países de la 
región. Entre otras cosas, ella indica la necesidad de definir con 
claridad el grupo hacia el cual están dirigidas las políticas y utilizar 
instrumentos que minimicen la dilución de los beneficios. Las 
características de los programas no sólo deben considerar el nivel de 
pobreza de los grupos que se quiere beneficiar sino también el impacto 
potencial de las políticas en la consecución de la equidad, la 
minimización de los conflictos entre los grupos que participan en el 
acuerdo social y, por último, el papel de la universalización de los 
servicios en la constitución de una sociedad democrática e integrada. 

145. La segunda consideración se refiere a la existencia de líneas 
de gasto social que no son incompatibles con el estímulo del crecimiento 
ya que inciden directamente y en el corto plazo sobre la productividad 
de los pobres. Entre éstas se pueden mencionar las dirigidas a mejorar 
la dieta de la población ocupada o las que disminuyen el tiempo utilizado 
en trasladarse desde el hogar al lugar de trabajo. También están 
aquellas que mediante la organización social disminuyen los costos o 
aumentan la eficiencia del consumo y la producción de estos grupos. 

146. La primera de estas consideraciones es más valida para la 
aplicación de políticas de corte netamente asistencialista que,si bien 
tienen un efecto menos permanente sobre la estructura distributiva, son 
efectivas en el corto plazo , en algunos países 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 selección del tipo de política que debería enfatizarse inicialmente. 
Por otra parte la importancia relativa del uso del fondo para producir 
el cambio distributivo dependerá de la magnitud absoluta y relativa de 
los déficit de inversión y social. 

4. Condicionantes de las políticas de distribución 
del ingreso 

147. Las propuestas anteriores sólo pueden ponerse en práctica si 
existe un acuerdo social -y ello supone que el Estado tiene capacidad 
para hacerlo efectivo- respecto de la aplicación de políticas de ingreso, 
esto es sobre las variables que determinan los niveles de ingreso de 
los principales agentes socioeconómicos. El acuerdo en torno a las 
políticas de ingreso permitiría, además, que los cambios sugeridos no 
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se traduzcan en presiones inflacionarias desestabilizantes que, al 
reordenar la estructura de precios relativos, pueden revertir algunos 
de los logros en materia distributiva. 
148. Para aplicar estas políticas es necesario que exista una 
institucionalidad que permita la concertación social. En relación con 
esa institucionalidad, cabe mencionar la posibilidad de constituir, o 
si existiese, utilizar un mecanismo que se desempeñara como consejo 
económico y social facultado para adoptar decisiones técnicas. En él, 
conjuntamente con la representación política de la sociedad expresada 
en el Gobierno,participarían los agentes socioeconómicos pertinentes. 
Dicho consejo intervendría, por ejemplo, en la programación del fondo 
aludido anteriormente, el establecimiento de la forma en que se captan 
y utilizan los recursos para cubrir los distintos déficit, etc. Este 
consejo constituiría un lugar privilegiado para producir la concertación 
social, ya que en él estarían representados los intereses de los 
agentes económicos que deberían participar en la determinación de las 
políticas de ingreso. 

El esquema propuesto permitiría enfrentar los problemas de la 
región a condición de que se moderen las expectativas de los agentes 
internos y externos respecto de los plazos en que podrían satisfacer 
sus demandas. En algunos países la magnitud de los déficit hace más 
necesario aún contar con una sólida y estable alianza social que dirima 
los conflictos y asegure estabilidad en la aplicación de una estrategia 
de desarrollo con ajuste estructural. 

F. CRECIMIENTO EQUITATIVO EN CONDICIONES DE 
ENDEUDAMIENTO EXTERNO 

150. Ya se señaló que, a pesar del significativo esfuerzo de ahorro 
que se supone harían los países, algunos no lograrían impulsar un 
estilo de crecimiento equitativo y autosostenido si simultáneamente 
tienen que cubrir en la forma actualmente convenida el servicio de 
la deuda externa. 

1. La deuda externa como obstáculo al desarrollo 

1 5 1 . A menos que se produzca una recuperación en la economía mundial 
y de la relación de intercambio de la región, la deuda externa será 
un obstáculo en el logro de una reactivación y transformación sobre 
bases de equidad. Lo será porque: i) la dependencia 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 
efectúe un conjunto de países se logre a expensas del valor unitario 
del mismo, debilitando seriamente el esfuerzo para generar más divisas; 
ii) las nuevas divisas que se logra captar se comprometen para el pago 
de la deuda y no para la importación de más insumos o bienes de capital; 
iii) la restricción externa afecta negativamente la inversión y los 
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g a s t o s en. s e r v i c i o s . q,ue son impresc indib les " para e f e c t u a r 1 1.a t r a n s f o r -
mación y l a modernización- de l a e s t r u c t u r a p r o d u c t i v a necesaria ' , p a r a 
l o g r a r rana mayor compe-tit ividad i n t e r n a c i o n a l , ir)'- l a r e c e s i ó n crea-
una?. c a p a c i d a d o c i o s a en. r e l a c i ó n con e l c a p i t a l f i j o e x i s t e n t e y l a 
mano; da obra- c a l i f i e a d a d e t e r i o r a n d o l o s f a c t o r e s de' producción 
disponible©; ; v) l o » a j u s t e s , n e c e s a r i o s p u e s t o s en p r á c t i c a han aumentado 
e l desempleo,. reducido; l o s s u e l d o s y s a l a r i o s , y provocado r e c o r t e s : en 
los- g a s t o s s o c i a l e s empeorando l a d i s t r i b u c i ó n de l ingre so y e l n i v e l 
de v i d a de l o s e s t r a t o s más; pobres de l a s o c i e d a d ; y v i ) a s í , una. p a r t e 
desproporc ionada de las- v e n t a j a s comparat ivas e x t e r n a s de l p a í s p a r a 
e n f r e n t a r el. a j u s t e redunda, en. una- reducc ión del. n i v e l de v i d a de- gran 
p a r t o die I s població"m r en. vez de e l e v a r l a p r o d u c t i v i d a d y e l i n g r e s o . 

2- A l t e r n a t i v a s f r e n t e a l endeudamiento externo 

Una condic ión n e c e s a r i a , (aunque no s u f i c i e n t e ) p a r a romper 
e s t e c i r c u l o v ic io so , - es r e d u c i r l a c a r g a de- l a deuda. La fórmula óptima 
s e r í a ! j j^ acuerdo negociado' ent re l o s p a í s e s deudores y l o s a c r e e d o r e s 
(lo;® franca® y s u s g o b i e r n o s ) para, l i m i t a r l o s pagos.. En l o que s e 
r e f i e r e a?. l © s p a í s e s que- mues-tran s i g n o s claros- de: i n s o l v e n c i a , s i n 
n-ingtnra p e r s p e c t i v a r e a l i s t a de poder renovar- s u s pagos- en c o n d i c i o n e s 
comerciales-,, s e n e c e s i t a una reducción, de l a t a s a de i n t e r é s a n i v e l e s 
i n f e r i o r e s a lo® comerciales- y un p lazo de. amor t i zac ión muy extendido 
que5 i n c l u y a un per íodo de g r a c i a generoso . Los p a í s e s que p r e s e n t a n una 
situa-cicrm de i l i q u i d e z -o que merecen e l b e n e f i c i o de l a duda— deb ie ran 
p a c t a r una re-programación. de a m o r t i z a c i o n e s y nuevos c r é d i t o s a t a s a s 
de í n t e r e s ; comerciales- muy moderadas : por e jemplo , LIBOK s i n margen, 
o con un. nrargen: solo- nominal» Los nuevos c r é d i t o s deber ían s e r s u f i c i e n t e s 
p a r a a s e g u r a r un a j u s t e expansivo.' que r e s g u a r d e l a n e c e s i d a d de i n v e r t i r 
y promover- l a equidad. Ulna a l t e r n a t i v a a l otorgamiento de nuevos 
c réd i tos - es- la. c a p i t a l i z a c i ó n . automát ica de una gran p a r t e de l o s pagos 
de> i n t e r e s e s . 

153» En caso de que los- acreedores- no d i s p u s i e r a n de- p l a n e s 
adecuados' p a r a f i n a n c i a r e l a j u s t e y la. t r a n s f o r m a c i ó n , l o s p a í s e s ; se 
ve-rían obl igados- , como a l t e r n a t i v a a l o s l i m i t a n t e s anter iormente e x p u e s t o s , 
a buscar una s o l u c i ó n u n i l a t e r a l . Para e v i t a r e s t e t i p o de s i t u a c i o n e s - , 
s e r í a conveniente que se e s t a b l e c i e s e un acuerdo r e s p e c t o de l a l i m i t a c i ó n 
de l o s pagos' a un c i e r t o p o r c e n t a j e de l a s e x p o r t a c i o n e s o del producto , 
s iendo e s t o ú l t ima s o l u c i ó n la ; más aprop iada desde e l punto de v i s t a 
t é c n i c o . Además, en v i s t a de l a s l i m i t a c i o n e s p r o t e c c i o n i s t a s v i g e n t e s 
en l o s p a í s e s c e n t r a l e s se p o d r í a acordar que l a c apac idad de pago de 
l a deuda d e b e r í a a s o c i a r s e a cond ic iones de l i b r e comercio que: permi tan , 
mediante l a e x p o r t a c i ó n de b i e n e s y s e r v i c i o s , , generar d i v i s a s para 
pagar l o s i n t e r e s e s - y l a amort ización, de l a deuda. 

154. Por o t r a par te , , e s importante a s e g u r a r que en e l proceso' de 
r e n e g o c i a c i ó n p a r t i c i p e n l o s mismos a g e n t e s socioeconÓmicos que forman 
p a r t e del proceso de c o n c e r t a e i ó n s o c i a l p a r a que és tos , asuman l a s 
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consecuencias que una u otra modalidad de pago de la deuda tienen sobre 
la definición de las variables económicas que determinan sus niveles 
de ingreso. 

G. ORIENTACIONES PARA LA PARTICIPACION DEL ESTADO 
EN EL AMBITO ECONOMICO 

155' La e j e c u c i ó n de un programa de a j u s t e e s t r u c t u r a l con l a s 
c a r a c t e r í s t i c a s d e s c r i t a s supone un E s t a d o con g ran c a p a c i d a d t é c n i c a 
y f i n a n c i e r a . El E s t a d o no s ó l o d e b e r í a mantener su p a p e l o r i e n t a d o r en 
e l campo macroeconómico, de por s í más d i f í c i l en un momento de cambio 
e s t r u c t u r a l , s i n o además d e b e r í a d a r l e una o r i e n t a c i ó n e s t r a t é g i c a a l 
quehacer económico y s e r e l p r i n c i p a l g a r a n t e de l a e s t a b i l i d a d que s e 
r e q u i e r e p a r a l o g r a r l o s o b j e t i v o s b u s c a d o s . Además, s i s e p u s i e r a 
en p r á c t i c a e l esquema p r o p u e s t o s e v e r í a n a c r e c e n t a d a s a l g u n a s de l a s 
t a r e a s t r a d i c i o n a l e s d e l s e c t o r p ú b l i c o . E s t o e s p a r t i c u l a r m e n t e 
c i e r t o r e s p e c t o d e : i ) l a g e n e r a c i ó n de un e s p a c i o de c o n c e r t a c i ó n 
s o c i a l y p l a n i f i c a c i ó n c o n c e r t a d a ; i i ) un aumento d e l n i v e l y l a e f i c i e n c i a 
d e l g a s t o p ú b l i c o ; y i i i ) un aumento y r e o r i e n t a c i ó n de l a t r i b u t a c i ó n . 

156. R e s p e c t o de su r o l p a r a hacer v i a b l e l a c o n c e r t a c i ó n s o c i a l 
ya s e mencionó l a n e c e s i d a d de c o n s t i t u i r o f o r t a l e c e r un mecanismo como 
e l c o n s e j o económico y s o c i a l ya a l u d i d o Aún más i m p o r t a n t e e s 
c o n t a r con un s i s t e m a de p a r t i c i p a c i ó n d e m o c r á t i c a que p e r m i t a que l a s 
a m p l i a s m a y o r í a s puedan m a n i f e s t a r s u s demandas y é s t a s s e r r e c o g i d a s 
a t r a v é s de un s i s t e m a p o l í t i c o d e m o c r á t i c o . A p a r t i r de e s t e p r o c e s o 
l a p l a n i f i c a c i ó n d e b e r í a g e n e r a r l o s e s p a c i o s y mecanismos de 
d e s c e n t r a l i z a c i ó n a d m i n i s t r a t i v a , de d e l e g a c i ó n de d e c i s i o n e s , de a c u e r d o s 
con g r u p o s de l a s o c i e d a d c i v i l y empresas , p a r a poder c o n t r i b u i r 
a l p r o c e s o d e m o c r á t i c o mayor e f i c i e n c i a . A e s t e f i n s e supone 
que l a p l a n i f i c a c i ó n i n t e g r a l a s p o l í t i c a s económicas y s o c i a l e s p a r a 
que e s t a s ú l t i m a s no a c t ú e n de meras compensadoras de l a s p r i m e r a s . 

1. P o l í t i c a s t r i b u t a r i a s 

157« Para financiar el aumento en el gasto y hacerlo en forma 
equitativa sería necesario incrementar el nivel y modificar la orientación 
de la tributación, lo cual supone dos tipos de acciones paralelas. La 
primera consiste en aumentar el peso relativo de los impuestos directos 
en la recaudación pública, y eso se logra si el aumento que han de 
experimentar los ingresos tributarios proviene de este tipo de impuestos, 
y fundamentalmente de aquellos que gravan los ingresos no reinvertidos 
productivamente y el patrimonio. Al respecto es necesario recordar 
que quizás más importante que aumentar la tasa de estos impuestos o su 
progresividad es mejorar su fiscalización para prevenir la evasión. 
La segunda es reducir los impuestos indirectos sobre algunos bienes 
de consumo básico, 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 tributación indirecta,sino tan solo se 
la hace más progresiva. 
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158- F i n a l m e n t e s e puede p e n s a r en l a c r e a c i ó n de a l g u n o s i m p u e s t o s 
t r a n s i t o r i o s p a r a c o r r e g i r l a s d e s i g u a l d a d e s g e n e r a d a s por l a a c t u a l 
c r i s i s o f i n a n c i a r e l aumento n e c e s a r i o en l a i n v e r s i ó n . De p a r t i c u l a r 
i m p o r t a n c i a en e s t e s e n t i d o pueden s e r l o s esquemas mencionados p a r a 
e l f i n a n c i a r a ! e n t o de l fondo a l u d i d o a n t e r i o r m e n t e . 

2 . R e o r i e n t a c i ó n d e l g a s t o p u b l i c o 

159- Respecto del aumento de la eficiencia del gasto público lo 
primero que debe señalarse es la necesidad de reorientar el gasto en 
una dirección que asegure la consecución de los objetivos del ajuste y 
del desarrollo de largo plazo, y eso supone reducir aquellos rubros que 
no contribuyen a este fin. 

160. E n t r e e s o s r u b r o s cabe mencionar e l g a s t o m i l i t a r , que en 
muchos p a í s e s de l a r e g i ó n c o n s t i t u y e una p r o p o r c i o n s i g n i f i c a t i v a de 
l o s p r e s u p u e s t o s n a c i o n a l e s y que aumentó su p a r t i c i p a c i ó n en e l p r o d u c t o 
d u r a n t e l a década p a s a d a - E s t e t i p o de g a s t o d e b e r í a r e d u c i r s e , o a l 
menos c o n g e l a r s e , con l a s c o n s i g u i e n t e s r e p e r c u s i o n e s f a v o r a b l e s s o b r e 
e l b a l a n c e de p a g o s . N a t u r a l m e n t e , l a r e d u c c i ó n d e l g a s t o m i l i t a r supone 
una p o l í t i c a de s o l u c i ó n a r b i t r a d a de l o s c o n f l i c t o s e n t r e n a c i o n e s 
l a t i n o - a m e r i c a n a s y una o r i e n t a c i ó n "hacia l a p a z en e s c a l a m u n d i a l , que 
son l a s c o n d i c i o n e s n e c e s a r i a s p a r a r e d u c i r d i c h o s g a s t o s , 

161- l a f u e r z a s armadas r e p r e s e n t a n una o r g a n i z a c i ó n cuya 
i n f r a e s t r u c t u r a y p e r s o n a l pueden t r a n s f o r m a r s e en un cuerpo o r g a n i z a d o 
p a r a t a r e a s de d e s a r r o l l o , y a p r o v e c h a r s e en l o s g r a n d e s e s f u e r z o s que 
supone l a p r e s e n t e e s t r a t e g i a , ün t a l s e n t i d o , caire r e i t e r a r e l p a p e l 
que p o d r í a n desempeñar en t a r e a s de f o r m a c i ó n j c a p a c i t a c i ó n p r o f e s i o n a l , 
l a c o n t r i b u c i ó n a l a c r e a c i ó n de l a i n f r a e s t r u c t u r a c o l e c t i v a - e s p e c i a l m e n t e 
l a r u r a l - de apoyo a p r o d u c c i ó n y s e r v i c i o s s o c i a l e s , e t c . 

162. Por o t r a p a r t e , s e debe e v i t a r e l uso de i n s t r u m e n t o s cuyo 
c o s t o / e f i c i e n c i a e s r e d u c i d o . Un c l a r o e jemplo de e l l o son l o s 
s u b s i d i o s g e n e r a l e s que aunque a c t ú e n s o b r e l a s v a r i a b l e s o b i e n e s 
adecuados t i e n e n un a l t í s i m o c o s t o por cada b e n e f i c i a r i o d e l grupo h a c i a 
e l c u a l e s t á n d i r i g i d a s l a s p o l í t i c a s . Por ú l t i m o , n e c e s a r i a m e n t e d e b e r á 
aumentar e l g a s t o s o c i a l y también l a c a p a c i d a d t é c n i c a d e l E s t a d o 
p a r a e j e c u t a r l a s p o l í t i c a s n e c e s a r i a s y apoyar e l quehacer d e l s e c t o r 
p r i v a d o . P a r a r e a l i z a r e s t a s dos t a r e a s e l E s t a d o d e b e r á i n c r e m e n t a r 
su c a p a c i d a d de g e s t i ó n . 

163. A lo largo del presente documento se ha insistido en la 
articulación entre la sociedad civil, el sector privado y el Estado 
para llevar adelante con eficiencia la estrategia y contar con la 
participación de todos los interesados. Esta asociación no es sustitutiva 
de una alta capacidad de gestión del Estado, sino que al contrario, 
reclama más que nunca de la planificación y el mejoramiento de los 
recursos humanos estatales. 
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164. El concepto de eficiencia del Estado supone igualmente una 
revisión de cuáles son sus prioridades de intervención. Muchos de los 
Estados de la región asumieron en el pasado funciones que en su 
momento estaban justificadas y que hoy pueden ser desempeñadas por 
sectores privados o cooperativos sin mengua de la eficiencia y de la 
integración nacional. Inversamente,los mismos Estados no han desarrollado 
su intervención en campos muy cruciales para el desarrollo futuro 
tales como el científico-tecnológico y las políticas de desarrollo, 
transformación y equidad que se proponen en la estrategia. 
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Cuadro 1 

AMERICA LATINA: DEFICIT EXTERNO, DE INVERSION 
Y SOCIAL EN ALGUNOS PAISES 
(Como porcenta je del PGB) 

País D é f i c i t D é f i c i t D e f i c i t D e f i c i t 
externo crecimiento s o c i a l a / s o c i a l b / 

Bo l iv ia 
(1980) 

3 .1 
(1984) 

20.0 2.3 

Colombia 
(1983) 

5 .1 
(1984) 

3.2 0 5.3 
(1981) 

Costa Rica 
(1983) 

9.0 
(1984) 

13.2 4 .4 11.3 
(1982) 

Chile 
(1982) 

10.8 
(1984) 

10.3 9.0 7 .4 
(1984) 

Ecuador 
(1984 ) 

1 .2 2.2 
£ / 

11.3 22.9 
È/ 

Honduras 
(1983) 

8.0 9.6 3 .6 21.8 

Mexico 
(1984) 

- 2 . 2 4 .7 10.4 2.6 

Paraguay 
(1984) 

3. 8 -3 .7 3 .7 -

Perii 
(1983) 

1.3 
(1984) 

10.0 e/ 5.4 12.8 

Venezuela 
(1984) 

- 9 . 2 6.3 6.3 3 .2 
(1982) 

Fuente: Estimación efectuada por e l PREALC 
a./ Con d i f e r e n c i a l de p a r t i c i p a c i ó n de s a l a r i o s en e l producto, 
b/ Con d é f i c i t de ingresos respecto de l a l inea de l a pobreza 
£/Como no hay d i ferenc iac ión entre e l excedente de explotación y l a deprec i ac ión , se 

t r a b a j ó con l a t a s a de inversión bruta nece sa r i a . 
d/En e s t e caso e s t a c i f r a e s t á sobrestimada ya que se usaron como r e f e r e n c i a lo s 

ba r r io s populares de Quito y Guayaquil. 
e/En e l caso del Perú se ha considerado como inversión deseada (aque l la equivalente 

a 2/3 de l a r e s u l t a n t e de l a s est imaciones que aparecen en e l Cuadro 2 en v i r tud 
del n ive l de c r i s i s de l a economía peruana que ha entrañado ba jos n i v e l e s de 
crecimiento del PGB. 
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Cuadro 2 

AMERICA LATINA: RELACION MARGINAL CAPITAL-PRODUCTO (K/Y) Y TASAS 

DE CRECIMIENTO DEL PRODUCTO BRUTO INTERNO (Y) 

EN ALGUNOS PAISES 

K/Y a / y b/ 
(70-84) 

% 

Bol iv ia 5.33 2.3 

Colombia 3.80 c / 4 .4 

Costa Rica 5.17 3 .9 

Chile 2.68 1 .5 
Ecuador 3.87 c / 7.4 

Honduras 4.38 3 .5 
México 3.15 5.2 
Paraguay 2.04 6.7 

Perú 6.03 2.1 

Venezuela 2.33 d/ 2.5 e / 

Fuente : Estimación efectuada por e l PREALC, sobre l a base de informaciones r e l a -
t i v a s a l a s cuentas nacionales suministradas por l a CEPAL. 

af La r e l ac ión marginal capi ta l-producto se estima a p a r t i r de: 

Y( t )= a + b a I ( t - i ) 

donde: b -

K 

I = inversión neta . 

b/Estimada a base de l a s e r i e de prec ios constantes de 1980 suministrada por 

Banco de datos de l a CEPAL. 

c/Estimada a base de l a acumulación de inversión en formación bruta de c a p i t a l 

por carencia de datos en inversión neta . 

d/Relación marginal capi ta l-producto no pet ro lero . 

e/Estimada a base de l a s e r i e de prec ios constantes de 1968, que aparece en e l 

Anuario e s t a d í s t i c o para América Latina y e l Caribe, CEPAL, 1985. 



Cuadro 3 

AMERICA LATINA: PROYECCIONES DEL EMPLEO Y DESEMPLEO EN ALGUNOS PAISES 

Proyección PEA 
(1985-90) a / 

E l a s t i c i d a d 
producto 
empleo b/ 

Subempleo/ 
desmpleo 
equivalente 

Desem^ 
pleo 
ab ie r to d/ 

Desempleo s in 
absorción 
subempleo e / 

(1+e) 

Desempleo con 
absorción 
subempleo f j 

(1+e) 

Bo l iv ia 2.71 0.632 

Colombia 2.62 0.490 10.2 14 .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 0.600 

Honduras 3.79 

México 3.63 0.700 10.2 4.8 17.0 4. 90 

Paraguay 3.22 

Perú 3.06 0.500 9.3 11.8 25.1 14.30 

Venezuela 3.32 0.840 9.5 12.1 19.9 8.10 

o> 
o 

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

a / Proyecciones efectuadas por e l CELADE 

b/ Bol iv ia (1960-73); Chile (1974-85); Ecuador (1974-85), corresponden a e l a s t i c i d a d e s empleo formal-producto 
t o t a l ; Venezuela (1974-85) corresponde a e l a s t i c i d a d empleo formal-producto no a g r í c o l a ; Colombia (1971-84) 
México (1976-85); Perú (1975-84) corresponden a e l a s t i c i d a d empleo-producto i n d u s t r i a l . 

c/ Estimación basada en datos del PREALC, suponiendo que e l 50% del empleo informal es desempleo equivalente . 

d/ Datos de l PREALC 
e/ y f / Estimaciones del PREALC 
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