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PRESENTACION

En su resolucién 47/92 del 16 de diciembre de 1992, 1a Asamblea General de las Naciones Unidas acords
convocar una Conferencia Mundial en la Cumbre sobre Desarrollo Social, a nivel de Jefes de Estado o
de Gobierno, para principios de 1995. En dicha resolucién se enumeran los objetivos de la Conferencia
y se decide que las cuestiones esenciales que habrdn de tratarse serdn: "a) fomentar la integracién social,
especialmente de los grupos mds marginados y desfavorecidos; b) mitigar y reducir la pobreza;
¢) aumentar el empleo productivo."

Asimismo, en la resolucién se establecen los procedimientos para la preparacion de la Conferencia,
entre los que se destaca la constitucién de un Comité Preparatorio; en ese contexto, en el parrafo 14 se
pide a las comisiones regionales "que incluyan en sus programas de trabajo de 1993 la Conferencia
Mundial en la Cumbre sobre Desarrollo Social, haciendo particular hincapié en la situacién social de sus
respectivas regiones, formulen propuestas y preparen un informe integrado para su presentacién a la
Asamblea General en su cuadragésimo octavo perfodo de sesiones."

En atencién a dicho mandato, y entre otros aspectos, la Secretarfa de la Comisién Econémica para
América Latina y el Caribe ha elaborado esta nota, con la colaboracién de la Organizacién Internacional
del Trabajo (OIT) y el Fondo de las Naciones Unidas para la Infancia (UNICEF). Su propdsito es orientar
las actividades preparatorias de la Conferencia que realicen los pafses miembros y examinar el posible
contenido y alcance de un encuentro de esta fndole, siempre desde el punto de vista de los pafses
latinoamericanos y caribefios. En la primera parte de la nota se presentan algunas consideraciones
generales (capftulo I), seguidas de una propuesta sobre el marco conceptual en el que, a juicio de la
CEPAL, deberfan inscribirse los temas de base antes aludidos (capftulo II); luego, en los capftulos III,
IV y V, se aborda cada uno de esos temas en la perspectiva regional. La nota termina (capftulo VI) con
algunas reflexiones sobre los resultados que cabrfa esperar de la Conferencia en la Cumbre, especialmente
en el dmbito de la cooperacidn internacional.



I. EL CONTEXTO GLOBAL Y REGIONAL

1. Lahumanidad vive un perfodo de profundas mutaciones, que si bien parecen ofrecer oportunidades
inéditas de progreso, también estdn marcadas- por miiltiples conflictos y tendencias que se contraponen
al logro de los grandes ideales consagrados en la Carta de las Naciones Unidas: la paz, la seguridad, el
respeto de los derechos individuales en los 4mbitos politico, civil, econdmico y social, y la cooperacién
y solidaridad internacionales.

2. Con el fin de la guerra frfa desapareci6 la principal fuente de tensién en las relaciones
internacionales, pero eso no basts para asegurar la paz. Por el contrario, al alejarse el riesgo de
conflagraciones de verdadero alcance mundial, aflor6 una serie de conflictos de origen étnico, cultural
y religioso, asf como reivindicaciones ancestrales, incluso de fndole territorial. En los wltimos anos, se
han producido numerosas situaciones en las que la paz ha sido interrumpida por enfrentamientos armados,
algunos de ellos singularmente crueles.

3. El virtual derrumbe de algunos proyectos utdpicos dio paso a un panorama caracterizado en lo
polftico por un dominio de los principios y valores democriticos y, en lo econémico, por. el de las
estrategias de mercado, lo cual se manifiesta con particular claridad en los casos de Europa oriental y de
América Latina y el Caribe. Se tienden a universalizar la valoracién de los derechos individuales y la
primacfa del individuo frente al Estado. Estas ideas han facilitado la biisqueda de amplios consensos en
torno de proyectos nacionales. Sin embargo, también se estd produciendo una erosién del principio de
representatividad, que en algunos casos es acelerada por la falta de transparencia en la conduccién de la
actividad publica, proceso que en numerosos pafses va acompaiiado de un abierto cuestionamiento de las
elites polfticas. o

4. En el 4mbito econémico, el factor predominante ha sido la globalizacién de la economfa mundial,
apoyada en la revolucién de las comunicaciones y en la consolidacién de la empresa transnacional como
un actor de creciente importancia. Sin embargo, en los tltimos afios esos fenémenos han coincidido con
el paso de las principales economfas industrializadas por un perfodo recesivo, la intensificacién de las
presiones proteccionistas y los problemas que han dificultado la conclusién de las negociaciones
multilaterales del GATT. El inusitado avance tecnoldgico que caracteriza al actual momento histdrico y
la preeminencia del mercado como principal asignador de recursos no han bastado para resolver profundas
desigualdades, incluso en las principales economfas desarrolladas. ‘

5. Asf, entre 1960 y 1990, la disparidad de ingreso y de calidad de vida entre los habitantes del
planeta aument6 en forma alarmante. Se estima que en 1960, el quintil de mayores ingresos de la
humanidad recibfa 70% del producto interno bruto global, mientras que el quintil m4s pobre recibfa
2.3%. En 1990, esos coeficientes habfan variado hasta alcanzar a 82.7% y 1.3%, respectivamente, lo que
significa que si en 1960 la cispide de la pirdmide tenfa un nivel de ingresos 30 veces superior al de la
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base, esa relacion se habfa ampliado a 60 en 1990.! Ese deterioro refleja la desigual distribucién del
ingreso que predomina en numerosos pafses, tanto. industrializados como en desarrollo, asf como la
notoria diferencia del ingreso por habitante ain existente entre ambos tipos de pafses.

6.  No obstante lo anterior, la distinci6n entre pafses en desarrollo y pafses industrializados es menos
nftida que antafio y asume nuevos rasgos. En algunos de los primeros, sobre todo los del Este asidtico,
los niveles de ingreso se acercan a los de los segundos, mientras que en numerosos pafses en desarrollo
se logran avances hacia la diversificacién y modernizacién de la estructura productiva. En cambio, las
diferencias dentro del grupo de los pafses en desarrollo tienden a agudizarse. Asf, se registra una
declinaci6n de las ventajas competitivas relacionadas con los recursos naturales, salarios bajos o empleo
de escasa calificacion, a la vez que se fortalecen aquellas fundadas en nuevas manufacturas y servicios,
intensivos en calidad, disefio y contenido tecnolégico. Las ventajas competitivas que reclama el mercado
mundial son intensivas en inteligencia, cambio técnico, innovacién y valor agregado intelectual. Son las
economfas dotadas de mayor flexibilidad para adaptarse a estas realidades las que ganan capacidad
competitiva.

7. Si bien el cambio tecnolégico impulsa la generacién de empleos netos a mediano plazo, tiende a
actuar en sentido inverso en plazos mds breves. El rasgo mds relevante del actual ciclo ocupacional es
que, mds que reducir empleos, el vigoroso dinamismo de las innovaciones tecnolégicas caduca habilidades
y conocimientos, lo que redunda en la desaparicién de ocupaciones y en la creacion de otras que
requieren habilidades distintas, con las cuales no necesariamente cuéntan los actuales desempleados o los
desplazados por el cambio técnico u organizacional.

8. Losrasgos globales hasta aquf tan someramente descritos adquieren ciertas caracterfsticas peculiares
en América Latina y el Caribe. Es en ese contexto que los pafses de la region, desde hace algunos afios,
realizan importantes esfuerzos para adecuarse a la nueva realidad. En lapsos reducidos y mediante
procesos no exentos de elevados costos sociales, la regién ha ido reorientando su estrategia de desarrollo
y restableciendo apreciables niveles de disciplina fiscal y control antiinflacionario, en el marco de
drésticas reformas comerciales que han reducido los grados de proteccién efectiva, con resultados dispares
en cada pafs.

9.  Entre los hechos prometedores, cabe mencionar, en primer lugar, el establecimiento de sistemas
polfticos pluralistas y participativos y el gradual arraigo de una cultura democrética y tolerante en la
mayorfa de los pgfses, acompafiados de mayores exigencias del electorado en cuanto a la transparencia
en la conduccitn de la gestién publica. A todo esto ha contribuido la aparicién de nuevos actores sociales,
que expresan sus demandas democratizadoras mediante movimientos ciudadanos. Si bien en muchos casos
las instituciones del Estado contindan siendo débiles y los mecanismos de concertacién no siempre
resultan eficaces, y no obstante el cuestionamiento de las elites politicas a que ya se hizo referencia, al
contrastar la situacién actual en materia de derechos civiles y polfticos con la predominante, por ejemplo,
en los afios setenta, el progreso logrado es notorio.

10." En segundo lugar, con importantes diferencias de grado entre pafses, se elevé de manera
considerable la calidad de la gestién macroeconémica, lo que se refleja en una inflacién decreciente, un
mejor desempefio fiscal y, en general, una recuperacién, si bien todavfa modesta, del crecimiento

! Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), Desarrollo_humano: informe,
1992, Santa Fe de Bogot4, Tercer Mundo Editores, 1992, pp. 37 y 97-108.
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econdmico. En ese sentido, al parecer existe un amplio consenso sobre la necesidad de mantener los
equilibrios macroeconémicos, independientemente del signo ideoldgico de los diversos gobiernos. El
debate se produce en torno del ritmo y la secuencia de aplicacién de determinadas medidas y del
contenido exacto del conjunto.

11. Tercero, estd ocurriendo una transformacién gradual de los sectores productivos, cuyas
manifestaciones son la diversificacion de las estructuras de exportacién, la creciente competitividad
internacional de un mimero cada vez mayor de empresas, la notable mejorfa de la capacidad empresarial
y la progresiva flexibilidad de los regfmenes laborales, que ahora tienden a vincular los salarios del sector
formal a la productividad. No obstante, también parece haberse acentuado la naturaleza dual de las
estructuras productivas, ya que a la par con el fenémeno descrito, el llamado "sector informal” se
expande con rapidez y, si bien genera empleo, con frecuencia éste es de bajisima productividad.

12. En cuarto lugar, ltimamente han empezado a repuntar, en algunos pafses, las tasas de ahorro e
inversion, a partir de coeficientes muy inferiores a los histéricos; esta tendencia es atribuible, entre otros
factores, al aumento de la inversién extranjera y a la repatriacién de capitales, as{ como a la
modernizacién de las instituciones financieras nacionales. Sin embargo, algunos de esos pafses ain
mantienen importantes pasivos externos, producto del sobreendeudamiento de los afios ochenta, publico
o0 privado. :

13. Por ultimo, ha surgido una actitud renovada y de mayor compromiso en materia de cooperacién
intrarregional, traducida en diversos acuerdos formales de integracién econémica tendientes a establecer
zonas de libre comercio y a convertir el comercio recfproco en un instrumento para mejorar la insercién
internacional de las economfas de la regién. En ese plano se est4 ensayando incluso la integracién de
algunas economfas latinoamericanas con las de pafses altamente industrializados, tales como Estados
Unidos de América y Canadd. Concretamente, el comercio intrarregional ha crecido de manera
considerable, en tanto que la integracién vuelve a ocupar un lugar preeminente en la agenda regional.

14.  No obstante estos avances en las 4reas politica y econémica, persisten grandes problemas en
América Latina y el Caribe. Uno de ellos, que resulta de especial relevancia en el contexto de esta nota,
es que en la mayorfa de los casos los ajustes econémicos han tenido efectos regresivos —atemperados,
frecuentemente, por la cafda en las tasas de inflacién. En consecuencia, en los afios ochenta la incidencia
de la pobreza tendi6 a aumentar, la distribucién del ingreso tendié a empeorar y las desigualdades sociales
parecen haberse vuelto mds profundas.?

15.  Es mds, en términos amplios, la desigual distribucién del ingreso en América Latina, aparte de
generar otros efectos, la convierte en una fuente de fragmentacién social, incluso en sociedades
culturalmente homogéneas. La percepcién de que grandes segmentos de poblacién estdn en peores
condiciones que antes, mientras una minorfa exhibe mejoramientos apreciables, asf como el creciente
desfase entre expectativas y realidades, se han transformado en fuentes de tensién politica y social 3

? Véase CEPAL, Panorama social de América Latina. Edicién 1993 (LC/G.1768), Santiago de
Chile, 1993. ‘
* Véase CEPAL, Transformacién productiva con equidad. La tarea prioritaria del desarrollo de

América Latina y el Caribe en los afios noventa (LC/G.1601-P), Santiago de Chile, marzo de 1990.
Publicacién de las Naciones Unidas, N° de venta: S5.90.11.G.6.
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16. No obstante los rezagos sociales aludidos, tendieron a mantenerse los avances logrados en afios
pretéritos en materia de mortalidad infantil, esperanza de vida, afios de educacién de nifios y jOvenes,
tasas de alfabetizacion y acceso a los servicios de agua potable y alcantarillado. Sin embargo, el descenso
de la inversién econdmica y social afecté fuertemente la calidad y cobertura de los servicios prestados
y la posibilidad de solucionar los rezagos sociales acumulados, principalmente en las dreas urbanas.

17. El profundo deterioro de la situacién social ha tenido numerosas manifestaciones, tales como el
aumento del porcentaje de jovenes que no estudian ni trabajan y los altos niveles de desempleo entre los
Jefes de familia. En la mayorfa de los pafses, estas situaciones han sido mds dramdticas en el caso de las
familias de bajos ingresos, quienes ademds de sufrir con la cafda de su poder adquisitivo viven en 4reas
periféricas cada vez mids distantes de sus lugares de trabajo como resultado de los modelos de
urbanizacin vigentes en la regién. Otras expresiones de este estado de cosas son el aumento de la
migracion internacional y la escalada de la delincuencia, sobre todo en las zonas urbanas.

18.  El ajuste fiscal emprendido en la década pasada tendi6 a poner mayor énfasis en la reduccién del
gasto que en la elevacién de los ingresos, lo cual tuvo un costo social quizds innecesariamente oneroso;
prueba de ello son los despidos masivos, la reduccién de los salarios de los servidores publicos y el
deterioro en la prestacién de servicios sociales. La cafda abrupta de la inversién publica ejerci6 efectos
adversos sobre los niveles de empleo, la productividad y el crecimiento.

19.  Eneel terreno de la transicién demogrifica se constatan acentuadas diferencias entre los pafses cuyos
patrones reproductivos ya les permiten enfrentar en mejores condiciones las tareas que implica el
crecimiento con equidad, y otros, de menor desarrollo relativo, que aiin necesitan reducir sus tasas de
fecundidad antes de poder abocarse a ese objetivo con mayor probabilidad de éxito. La misma situacién
se presenta dentro de los pafses entre los sectores de mayores y menores ingresos.*

20. En sfintesis, al acercarse la humanidad a un nuevo milenio, persisten —aunque en un contexto
cambiante— algunos de los fen6menos cuya superacién se ha invocado para justificar los grandes
movimientos politicos y sociales del pasado: la marginacién, la exclusion, la extrema pobreza y la
desigualdad. Al mismo tiempo, es necesario tener presente que este perfodo, y particularmente las grandes
transformaciones presenciadas en los tltimos tiempos, han sido ricos en lecciones.

21.  Sibien no se pretende que de la Conferencia Mundial en la Cumbre sobre Desarrollo Social surja
un marco holfstico y de validez universal sobre la forma de llegar al desarrollo sustentable, con equidad
social y en democracia, sf es posible que ofrezca una oportunidad para reflexionar sobre las estrategias
que podrfan conducir hacia ese objetivo. En esta perspectiva, América Latina y el Caribe no s6lo tienen
mucho que ganar, sino también un gran aporte por hacer.

* CEPAL/CELADE, Poblacién, equidad y transformacién productiva (LC/G.1758/Rev.1-P;
LC/DEM/G.131/Rev.1-Serie E, N° 37), Santiago de Chile, 1993. Publicacién de las Naciones Unidas,
N° de venta: S.93.11.G.8.




II. EL DESARROLLO SOCIAL COMO PARTE DE UN ENFOQUE INTEGRADO
A. HACIA UN ENFOQUE INTEGRADO

22.  De los pérrafos precedentes se desprende que las macrotendencias identificadas, tanto a nivel
mundial como en América Latina y el Caribe, arrojan resultados ambivalentes. Hay avances en el 4mbito
de las libertades individuales, y también en cuanto a una mejor asignacién de recursos y ala
modernizacién productiva en términos globales. Sin embargo, en pafses industrializados y en desarrollo,
estos progresos frecuentemente vienen acompafados de rezagos sociales, que se reflejan en mayor
desempleo abierto y oculto, aumento de los contingentes de poblacién marginada de los frutos de la
expansion econémica, creciente frustracion e incluso desesperanza y elevados fndices de pobreza y de
indigencia en numerosos pafses. Las desigualdades parecen magnificarse ante patrones de consumo que
frecuentemente contienen rasgos de ostentacién y de despilfarro de recursos naturales.

23.  También los gobiernos y las sociedades civiles tienen cada vez mayor conciencia de este estado de
cosas. Surgen dudas acerca de si la eficiencia y las sefiales del mercado bastan para que los beneficios
del crecimiento se derramen automdticamente hacia todos los estratos de la poblacién y se vuelve a abogar
por un desarrollo con mayor equidad. En América Latina y el Caribe la polftica publica se ocupa de los
grupos sociales vulnerables y se ensayan politicas de focalizacién del gasto y esquemas participativos
reflejados en los fondos de inversion social. La generacién de empleo y la lucha contra la pobreza se
imponen como objetivos prioritarios virtualmente en todas las polfticas y estrategias econémicas de la
region, aunque con frecuencia tengan que ceder el paso a los imperativos de la estabilizacién.

24.  Sin embargo, el problema social es tan complejo, de tan vastas proporciones y, en la mayorfa de
los paises, tan generalizado, que diffcilmente se podra superar s6lo mediante una combinacién de politicas
sectoriales, asistenciales o de seguridad social. Por lo tanto, es necesario definir un concepto amplio de
desarrollo social que permita enfrentar dicha problemdtica. En otras palabras, desde la perspectiva de
América Latina y el Caribe, para abocarse a los tres grandes objetivos de la Conferencia Mundial en la
Cumbre sobre Desarrollo Social —fomentar la integracién social, mitigar y reducir la pobreza y aumentar
el empleo productivo— es preciso partir de un enfoque integrado, que aborde de manera simultdnea y
complementaria la transformacion productiva y la equidad.

25. La Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL) ha formulado una propuesta
que apunta en esa direccion.’ Esta se funda en la experiencia de la regién, que demuestra que el

3 CEPAL, Transformacién productiva con equidad ..., op. cit.; El desarrollo sustentable:

transformacién productiva, equidad y medio ambiente (LC/G.1648/Rev.2-P), Santiago de Chile, mayo
de 1991. Publicacién de las Naciones Unidas, N° de venta: S.91.11.G.5; Equidad vy transformacién
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crecimiento econémico no conduce necesariamente, por "derrame”, a una mayor equidad, como asimismo
que la mera redistribucién de la riqueza existente tampoco impulsa en forma automdtica el crecimiento
econdmico. Sin embargo, se postula que, bajo determinadas circunstancias, es posible que el crecimiento
y la equidad se refuercen recfprocamente, es decir, que una mayor equidad contribuya al crecimiento y
que el crecimiento, a su vez, propicie una mayor equidad. Cabe anotar, no obstante, que el elemento
central en este esquema no es s6lo el crecimiento, sino el tipo de crecimiento que se persiga.

26. Es con ese sentido que se propone la transformacién productiva, un crecimiento basado en la
incorporacién de progreso técnico al proceso productivo, con miras a lograr un sostenido aumento de los
niveles de productividad. Sin ese tipo de crecimiento, que debe asegurar una creciente competitividad en
los mercados internacionales para que el proceso sea sostenible, no se podrd atacar frontalmente el
problema de la pobreza, porque no se generardn suficientes puestos de trabajo ni se creardn las
- condiciones para repartir los frutos del desarrollo entre todos los estratos de la poblacién. Asimismo, se
postula que ese crecimiento debe darse en un marco de sustentabilidad ambiental, que resguarde y
enriquezca la dotacién de recursos naturales, tomando en cuenta el nivel y la calidad de vida de esta
generacién y de las venideras.

27. Nisiquiera una expansién econdmica apoyada en crecientes niveles de productividad garantiza que
el reparto de sus beneficios impulse la equidad. En ese sentido, la propuesta de la CEPAL pone el acento
en las dimensiones complementarias de las polfticas econémicas y sociales, que propician simultdneamente
objetivos de crecimiento y de equidad, en vez de insistir en las contraposiciones (trade-offs) que a veces
existen entre ellas. Son numerosas las tareas que permiten cumplir a la vez con los dos objetivos. Entre
otras, cabe mencionar la difusién tecnol6gica, especialmente en el agro y en la pequefia y mediana
empresa, el incremento del ahorro, la descentralizacion espacial de las inversiones publicas y privadas
y especialmente la inversion en recursos humanos. '

l? 28. Asimismo, se debe tener presente que han sido poco fructiferos los disefios que conciben las
politicas econdmicas y las politicas sociales como dos mundos separados, que si bien no se tocan

-tenderfan naturalmente a compensarse. En la préctica, un tratamiento compartimentalizado puede llevar
a que ambos conjuntos de politicas se contrapongan y terminen no contribuyendo ni al crecimiento ni a
la equidad. El enfoque integrado propone privilegiar aquellas polfticas econémicas que también favorezcan
la equidad y las politicas sociales que consideran la productividad y la eficiencia.

29. En efecto, el crecimiento es un producto conjunto de la polftica econémica y de la politica social
y, del mismo modo, la equidad resulta tanto de la influencia de la polftica social como de los efectos de
la politica econémica. Luego, es preciso superar la idea de que la tinica finalidad de 1a polftica econémica
ha de ser lograr un crecimiento adecuado, en tanto que a la polftica social te corresponde centrarse en
el problema de la distribucién. Ni una ni otra son neutras en términos distributivos, y ambas influyen
sobre la capacidad de crecer. He ahf la necesidad del enfoque integrado, que permite que la politica
publica en su conjunto apoye, a la vez, la transformacién productiva ambientalmente sustentable y la
equidad.

productiva: un enfoque integrado (LC/G.1701/Rev.1-P), Santiago de Chile, abril de 1992. Publicacién
de las Naciones Unidas, N° de venta: S.92.11.G.5; CEPAL/Oficina Regional de Educacién de la
UNESCO para América Latina y el Caribe, Educacién y conocimiento: eje de la_ transformacién
productiva con equidad (LC/G.1702/Rev.2-P), Santiago de Chile, abril de 1992. Publicacién de las
Naciones Unidas, N° de venta: S.92.11.G.6; CEPAL/CELADE, Poblacién, equidad y transformacién
productiva, op. cit.
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30. Aun asf, los elevados niveles de pobreza imperantes en la region obligardn a continuar aplicando
politicas de compensacién y de transferencia durante largo tiempo. La adecuada combinacién de politicas
de acceso y polfticas de compensacién variard de un pafs a otro, de acuerdo con las caracterfsticas
demogrdficas, la situacién distributiva inicial y el grado de avance y consolidacién de las reformas
econdmicas. El contenido y el alcance de esas politicas, asf como los criterios de los que dependen su
eficiencia y eficacia, sin duda constituirdn uno de los ejes del debate durante la Cumbre Social.

B. EL CARACTER SISTEMICO DE LA TRANSFORMACION
PRODUCTIVA CON EQUIDAD

31. Para avanzar por la senda de la transformacién productiva es preciso ir cumpliendo, de manera
simultdnea, las muiltiples exigencias que ello impone. Dicho de otra manera, se trata de un esfuerzo
sistémico. En esta perspectiva, la empresa es un elemento que, si bien crucial, estd integrado a un
conjunto de interrelaciones, tanto internas como externas a sf misma; esa red incluye el sistema educativo,
la infraestructura tecnoldgica, energética y de transportes, las relaciones entre empleados y empleadores,
el aparato institucional publico y privado y el sistema financiero. La falla de cualquiera de las partes del
sistema repercute sobre las demds y dificulta el avance hacia la anhelada competitividad internacional.

32. Por otra parte, no se debe pensar.que la transformacién productiva con equidad podrfa ser
simplemente la resultante de crear un clima macroeconémico apropiado y estable, o de aplicar una polftica
de "precios correctos”. Una gestién macroeconémica coherente y sostenida es fundamental, pero no basta:
es preciso combinarla con politicas sectoriales . que incentiven la incorporacién de progreso técnico al
proceso productivo. Ademds, ser4 necesario introducir cambios institucionales, sobre todo con el fin de
mejorar la capacidad de gestion empresarial en la actividad publica y en la privada, en empresas grandes,
medianas y pequeiias. B )

C. HACIA UN DESARROLLO CONSENSUAL, EN DEMOCRACIA

33.  La formulacién y aplicacién de estrategias y politicas econémicas y sociales deberd darse en un
contexto democrético y participativo, en el que se garanticen los derechos humanos bésicos, 1a adopcién
de decisiones esté descentralizada, se impulse la participacion y el mecanismo principal de funcionamiento
sea la formaci6n de consensos. Asimismo, es necesario que los conflictos sociales se mantengan dentro
de limites que el sistema democrético pueda manejar. Para lograrlo, se tienen que prever instancias que
permitan a los sectores mds rezagados hacer presentes sus demandas a los sistemas establecidos;
idealmente, cabrfa procurar que tales instancias de negociacion se originaran en la misma base social, ya
que asf estarfan en posicion de resolver gran parte de las diferencias m4s cerca del momento y lugar en
que se manifiesten y de evitar la acumulacién de discrepancias en los sistemas macrosociales.

34. En este enfoque del desarrollo social el consenso constituye entonces el método privilegiado. Si
bien reconoce la existencia de intereses diversos, plantea una I6gica para conciliarlos que contempla Ia
negociacion y el compromiso, rompe con el principio de exclusién y propugna la formulacién de
objetivos y metas compartidos. El enfoque integrado del desarrollo supone dar prioridad a las acciones
tendientes a posibilitar que las personas, grupos y comunidades accedan al progreso social mediante su
propio esfuerzo y participen concertadamente en la bisqueda de soluciones. Especial empeifio deberd
dedicarse a la generacién de espacios en los que pueda darse una participacion real de las personas y

N
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grupos que, por sus caracterfsticas étnicas, etarias, sociales, territoriales o de género, se encuentran
marginados de los beneficios del desarrollo.

35.  El reforzamiento de la participacion a través de organizaciones sociales sélidas con capacidad de
representacién de intereses y de interlocucién es fundamental para fortalecer el funcionamiento
democrdtico. La emergencia en la regién de nuevas formas de expresion ciudadana a través de un nimero
importante de organizaciones no gubernamentales (ONG) en diversas 4reas tales como medio ambiente,
consumo, mujer y derechos humanos apuntan a hacer nds fuertes los procesos de participacién social.

36. La bisqueda de una participacion real de los grupos involucrados vuelve a poner de relieve la
necesidad de descentralizar y desconcentrar la accién y los poderes publicos, para asf acercarlos
efectivamente a las personas. Algunas de las medidas destacables en este sentido son el disefio y puesta
en prdctica de politicas de regionalizacién y municipalizacién del poder politico y de la prestacién de
servicios sociales, lo que exigird el fortalecimiento de la capacidad financiera de los municipios y la
compensacién de las diferencias de tal capacidad entre ellos, so pena de que la descentrahzacndn opere
como un reforzador de desigualdades al hacer que los que vivan en municipios "ricos” reciban servicios
sociales de mayor calidad.

37. Tales medidas deberfan ser acompaiiadas de politicas especificas para promover y organizar la
- participacién de los individuos y grupos beneficiarios de la polftica social en los niveles territoriales local,
regional y nacional, y en diversos dmbitos, tales como los de la informacién, la capacitacién y la
asistencia técnica.

38.  El enfoque integrado también supone redefinir el papel del Estado a fin de capacitarlo para asumir
en forma mds eficaz y eficiente las funciones que le corresponden, entre las que se destacan sus
responsabilidades en materia de equidad. Con respecto a los 4mbitos de la accién de los agentes privados,
se plantea la necesidad de abandonar el concepto de que entre politicas publicas y de mercado existe una
relacion disyuntiva, para asf superar el enfoque tradicional con que se enfrenta esta temdtica y que implica
una radical especializacién: al mercado compete el crecimiento y al sector puiblico los aspectos sociales
y distributivos.

39. De acuerdo con este enfoque, en cambio, la promocién de mercados transparentes, competitivos
y de fdcil acceso puede constituir un medio decisivo para impulsar a la vez el crecimiento y la equidad.
Ayudar a crear mercados donde no existen o son insuficientes puede convertirse en un rasgo innovador
de las politicas sociales. En este sentido resulta prioritario, entre otros aspectos, favorecer el acceso de
la pequefia y mediana empresa al crédito y el de los trabajadores a la capacitacién. También es importante
la regulacién de los mercados, particularmente de los ligados a los sectores financiero y previsional, a
los recursos naturales no renovables y a otras dimensiones ambientales, a la calidad de la vida urbana y
a los servicios de utilidad piblica.

40. Para impulsar el proceso de participacion de grupos e individuos habrd que intervenir en el campo
de la modernizacién del Estado, mediante acciones orientadas a racionalizar el uso de sus recursos
institucionales, humanos y financieros y a elevar sus niveles de eficacia y eficiencia. Esto podrfa hacer
necesario reducir o aumentar el empleo en determinados servicios publicos, realizar programas especiales
de capacitacién, definir mejor la carrera funcionaria, adoptar polfticas especiales de estfmulo y
modalidades de supervisién junto a politicas de sanciones a la ineficiencia e ineficacia, implementar
mecanismos de coordinacion intra e intersectorial y promover una mayor interaccién entre las autoridades
de los sectores social y econémico.



1

41. En sintesis, es posible proponer un marco analftico que integre progreso técnico, competitividad
internacional, sustentabilidad ambiental, equidad y democracia, que sirva de fundamento a la posicién que
América Latina y el Caribe asumirdn en la Conferencia Mundial en la Cumbre sobre Desarrollo Social.
En esencia, el enfoque integrado pone de relieve cuatro aspectos; progreso técnico, empleo productivo
con remuneraciones adecuadas, inversién en recursos humanos y concertacién, todos los cuales surgen,
en forma recurrente, al desarrollar los temas bdsicos de 1a Cumbre sobre Desarrollo Social. A lo anterior
cabrfa afiadir que se deberd contemplar un conjunto de medidas redistributivas en favor de los grupos mds
desfavorecidos, ya que su incorporacion en los sectores de creciente productividad tomar4 un largo
tiempo. :
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IIL. INTEGRACION SOCIAL

A. IGUALDAD DE OPORTUNIDADES

42. En América Latina y el Caribe existen importantes segmentos sociales marginados, sea a causa de
factores étnicos o lingiifsticos, por encontrarse en etapas de alto riesgo del ciclo vital (nifiez, juventud,
ancianidad), por ser discapacitados o, en ciertos casos, por ser mujeres. Debe destacarse empero que, en
la regi6n, la principal causa de exclusién es la pobreza y que los marginados suelen ser quienes a esta
-caracterfstica suman alguna de las antes mencionadas. \

43. Mientras existan grupos de la poblacién no integrados, con el consiguiente subaprovechamiento de
los recursos humanos del pafs, se estard limitando el potencial de crecimiento econémico y, al mismo
tiempo, fracasando en la busqueda de la equidad, Lo que cabe hacer entonces es promover politicas
encaminadas a generar una sociedad de pares, de la cual sus miembros, més all4 de los rasgos que los
diferencien, sientan que forman parte y contribuyan a ella con sus capacidades y su esfuerzo.

44. El progreso econdmico y social genera un espacio privilegiado para incrementar el grado de
integracion social. Pero si bien ofrece la posibilidad de lograr un cfrculo virtuoso entre desarrollo e
integracion social, también entrafia el riesgo de que ocurra lo contrario. Ciertamente, las diferencias’
culturales y de intereses son propias de toda sociedad y su expresion forma parte esencial de la
democracia. No obstante, la creacién de consensos bdsicos en torno de los valores y objetivos
perseguidos, asf como la estructuracién de un marco institucional que permita regular y resolver los
conflictos, son requisitos fundamentales para actualizar el potencial virtuoso del vinculo sefialado.

45. Lo anterior significa que la integracion social debe ser concebida como un proceso que posibilita
1a participacién en el desarrollo y en el goce de sus beneficios a todas las personas y grupos sociales de
un pafs. Para avanzar en esa direccién hay que fortalecer el crecimiento, elevar los niveles de equidad,
mejorar la calidad de la vida de los grupos més desposefdos y marginados, emprender acciones efectivas
que permitan superar todas las formas de discriminacién existentes, y asegurar y profundizar la
democracia en un sentido amplio. En cambio, el estancamiento y la aceleracién inflacionaria son
situaciones que tienden a venir acompafiadas de un recrudecimiento de los conflictos distributivos.

46. Es evidente, sin embargo, que si los frutos del crecimiento no son repartidos equistivamente y las
diferencias entre ricos y pobres se profundizan'y son subrayadas por el despliegue de comportamientos
ostentosos, la adhesién al sistema se debilita. La extrema desigualdad de los niveles de ingreso que
predomina en América Latina y el Caribe y la existencia de vastos sectores de poblacién sumidos en la
pobreza plantean a los pafses de la regién un desaffo que puede tener importantes repercusiones en los
planos social y polftico. Los objetivos en materia de generacion de empleo productivo y de lucha contra
la pobreza que contempla la agenda de la futura Conferencia estdn indisolublemente ligados al de impulsar
la integracién social.
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47. Cada uno de los grupos marginados o discriminados —por sus caracterfsticas étnicas, etarias,
sociales, territoriales o de género— debe ser objeto de iniciativas especfficas, para lo cual es necesario
identificar con precisién sus caracterfsticas y sus necesidades. Particular atencién requieren quienes,
dentro de esos grupos, estdn en situacién de extrema vulnerabilidad, como los menores de cinco afios de
edad, las mujeres en edad fértil, las embarazadas, las madres y menores en circunstancias especialmente
diffciles. Se hace necesario, en muchos casos, implementar en su favor programas focalizados.

48. Lo fundamental es generar una efectiva igualdad de oportunidades para todos los grupos que
integran la sociedad. Eso significa no sélo evitar la discriminacién, sino también dotar a quienes se
encuentran postergados de instrumentos y activos que posibiliten su efectiva inserci6n en el sistema. Dado
que en tal proceso se debe respetar las especificidades de cada grupo, una condicidn esencial para el éxito
es que los beneficiarios, mediante la clara expresién de sus demandas, participen organizadamente en la
definicién e implementacién de los programas.

B. FACTORES DE INTEGRACION

49. Existen diversos elementos que pueden constituirse en factores integradores; algunos de ellos son
las oportunidades de movilidad social y ciertos contextos, como el democritico y el familiar, que facilitan
la homogeneizacién valdrlca En relacién con el primero, los afios noventa se iniciaron con claros
avances, ya que parece existir amplio consenso respecto del marco institucional propicio a la expresién
de las diferencias, la resolucién de los conflictos resultantes por la vfa de acuerdos negociados y el
fomento del respeto a las minorfas, asf como para crear conciencia publica sobre la situacién de quienes
viven en la pobreza o permanecen excluidos por otras razones.

50.  En relacién con el segundo, la tendencia a un debilitamiento de la cohesién familiar pareciera
contribuir a la fragmentacién social. Las familias, a través de sus diversas estructuras y contextos
culturales juegan un papel muy importante en la transmision de valores y éstos, segin su cardcter, pueden
ser factores que favorezcan la integracion social o que la debiliten, por ejemplo al perder una capacidad
formadora y dificultar por tanto los procesos de movilidad social y de insercién laboral.

51. La movilidad social aumenta las oportunidades de empleo de individuos anteriormente
pertenecientes a sectores excluidos y hace que el foco de interés de las personas se desplace desde los
puntos de tension, que generan fuerzas disgregadoras, hacia la preocupacién por mejorar las propias
condiciones de vida. Para que exista movilidad hay que promover la acumulacién de capital humano,
precondicién bésica para acceder a empleos productivos. Es por ello que las politicas sociales tienen el
papel fundamental de facilitar la formacién de capital humano y la compensacién social.

52. En este plano son especialmente relevantes la educacién y el conocimiento. La politica educacional
es uno de los factores claves para lograr la transformacién productiva e impulsar la equidad. La reforma
de la educacién resulta fundamental para incorporar mayor y mejor tecnologfa a los procesos productivos
Yy, por lo tanto, para alcanzar niveles mds altos de crecimiento y de competitividad en la economfa
mundial, sobre la base de productividad y de salarios crecientes.® También tiene la capacidad de facilitar

¢ De allf que la CEPAL y la UNESCO hayan definido la educacién y el conocimiento como eje
de la transformacién productiva con equidad. Véase CEPAL/Oficina Regional de la UNESCO para
América Latina y el Caribe, Educacién y conocimiento ..., op. cit.
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la integracion, por cuanto dota de herramientas y de cédigos conductuales de ciudadanfa moderna a
quienes pertenecen a sectores desfavorecidos, a la vez que crea condiciones que permiten aprovechar los
canales de movilidad social. Especificamente, para cumplir su funcién integradora, la educacién debe
contribuir a compensar las desventajas de quienes sufren necesidades, se ven obligados a trabajar durante
su edad escolar, o provienen de hogares con un inadecuado clima educacional.

53.  En otro orden de ideas, se puede observar que en varios pafses de la regién las poblaciones
indigenas demuestran ahora una mayor articulacién; esto plantea el gran desaffo de construir un
pluralismo cultural en situaciones en que las desigualdades sociales se fundan en razones étnicas. Es
necesario, entonces, adoptar una perspectiva que reconozca esas diferencias raciales y culturales, las
respete y abra canales que faciliten una participacion igualitaria en la sociedad. También aquf la educacién
es un medio fundamental que, por una parte, debe posibilitar que los pueblos indfgenas aprendan bien
su propio idioma, las técnicas tradicionales de manejo del ecosistema local, las normas, valores y religién
de su comunidad, el funcionamiento de las instituciones sociales y las précticas de reciprocidad, pero,
al mismo tiempo, tiene que ponerlos en contacto con los avances universales del conocimiento y la
técnica. ’

54.  Mds|alld de estas consideraciones generales, el tema de las mujeres, por su propia relevancia, exige
que se le otorgue una atencion especial. Si bien en algunos dmbitos 1a regién puede exhibir logros
destacables a nivel internacional, como por ejemplo en materia de acceso de la mujer a la educacién y
de igualdad jurfdica,” es evidente que la integracion efectiva de esa mitad de la poblacién es adn una
tarea inconclusa. La participacién implica una igualdad de hecho tanto de oportunidades como de
opciones.

55.  En este sentido, un dmbito que evidentemente reclama accion es el de las disparidades jurfdicas y
de derechos que hasta hoy afectan a las mujeres, impiden el desarrollo de sus potencialidades y validan
las imdgenes culturales en las que se sustenta la discriminacién. Ademds, empieza a haber consenso en
torno de la idea de que no serd posible mejorar sustancialmente la situacion de las mujeres en tanto no
se logre constituirlas en ciudadanas efectivas. Ello supone ofrecer a hombres y mujeres similares opciones
para decidir libremente sobre las relaciones que establezcan tanto entre ellos como con la sociedad e
incluye la participacién igualitaria en la polftica, en los niveles decisorios y en el ejercicio del poder.

56. Otro sector que merece especial preocupacién es el de los jévenes. Actualmente un problema
comiin a muchos pafses de la region es la dificil insercién laboral de los jévenes. En buena medida, este
fenémeno obedece a la inadecuaci6n estructural del sistema educativo, que lo incapacita para dotar a los
estudiantes de las habilidades y competencias que exige la empresa moderna. Si bien mediante programas
de capacitacion especialmente disefiados para facilitar la incorporacién de los jévenes al trabajo se puede
paliar la expresion actual del problema, resulta claro que urge realizar una revisién profunda de los
sistemas educativos en la regin para que ellos puedan responder de una manera mds adecuada a las
necesidades reales del mercado de trabajo y a la formacién de recursos humanos que requiere la
transformacién productiva con equidad.

7 Ello se expresa en la ratificacion de la Convencién sobre la eliminacién de todas las formas de
discriminacién contra la mujer, asf como en los c6digos y leyes nacionales que apuntan en el mismo
sentido.
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57.  Cabe notar, sin embargo, que la solucién no radica exclusivamente en incrementar la funcionalidad
entre la escuela y las exigencias inmediatas del aparato productivo, junto a la adquisicién de las
habilidades y destrezas necesarias para desempefiarse productivamente en el mundo moderno, el sistema
educativo deberd reforzar la formacion integral de los alumnos. En efecto, las aspiraciones de la juventud
no se limitan a la obtencién de un puesto de trabajo y es conveniente que asf sea. El sistema escolar, y
la sociedad en su conjunto, deben ser capaces de ofrecer a los jovenes espacios en los que puedan dar
cauce a sus diversas inquietudes. Las ‘experiencias realizadas han mostrado que al abrir esas vias de
expresion se produce un espectacular desvanecimiento de la apatfa y los rasgos anémicos que parecieran
ser estereotfpicos del joven actual.

58. La integracion social y la estructuracién de un consenso amplio, sobre la base de objetivos y
valores compartidos, no deben ser confundidas con la homogeneizacién social y cultural, ni pueden
alcanzarse por medio de la imposicién hegeménica. En esa perspectiva, para lograr una creciente
integracion social es necesario que la democracia, en su sentido mds amplio, sea consolidada y
profundizada. Como ya se dijo, tal cometido supone posibilitar y fomentar una amplia participacién
ciudadana en todos los niveles de decisién. Pero ademds significa promover el fortalecimiento de los
actores sociales y una cultura de concertacién entre ellos, asf como la generacidn de espacios donde estos
procesos puedan desenvolverse.
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IV. EL ALIVIO Y LA REDUCCION DE LA POBREZA
" A. LAS RAICES DE LA POBREZA

59. En América Latina y el Caribe la existencia de elevados porcentajes de poblacién en situacién de
pobreza constituye una de las manifestaciones mds graves de la falta de equidad y plantea el desaffo
politico y econémico que mds urge enfrentar en el marco de un enfoque integrado del desarrollo. Si bien
se trata de un problema de larga data en la regi6n, los procesos de ajuste y de reestructuracién de sus
economfas que muchos pafses llevaron a cabo durante el ltimo decenio, tendieron a producir una
escalada de los ya altos fndices de concentracién del ingreso y un incremento relativo y absoluto de los
niveles de pobreza. '

60. La conjuncién de estas circunstancias tuvo efectos muy adversos en los pafses de menor desarrollo
relativo, pues a la abundante pobreza estructural, sobre todo en el medio rural, se sumé el agravamiento
de la pobreza urbana, lo que dio origen a una situacién en la que el fenémeno de la pobreza trasciende
las consecuencias puramente materiales derivadas de su vasta magnitud y pasa a manifestarse en tensiones
polfticas e importantes migraciones de poblacién. En otros pafses, en los que se contaba con la ventaja
de poseer una mejor infraestructura social y fisica de los hogares, también se experiment6 un pronunciado
deterioro de los ingresos de los estratos medios y bajos, especialmente en el medio urbano, que redund6
en la aparicién de un nuevo tipo de pobreza.

61. Los estudios m4s recientes efectuados por la CEPAL ponen en evidencia que a comienzos de los
afios noventa cerca de 200 millones de latinoamericanos —46% de la poblaci6n total— no estaban en
condiciones de satisfacer sus necesidades fundamentales, mientras que 94 millones —22% de la
poblacién— se encontraban en situacion de extrema pobreza. El cardcter predominantemente urbano de
la crisis, asf como la persistencia de los movimientos migratorios rural-urbanos durante los afios ochenta
(aunque a un ritmo mds pausado que en décadas anteriores), explican el hecho de que la mayorfa de la
poblacion pobre (60% del total) resida actualmente en 4reas urbanas, si bien la incidencia y severidad del
fenémeno continda siendo mayor en el medio rural.

62. Este incremento de la pobreza ha llegado a afectar incluso a segmentos de poblacién ocupados en
el sector publico y en las empresas medianas y grandes, esto es, no pertenecientes a los estratos de menor
productividad del mercado laboral. De acuerdo con los antecedentes sobre diez pafses latinoamericanos,
cuya poblacién representa en conjunto cerca de 80% del total regional, a comienzos de los afios noventa,
uno de cada tres asalariados urbanos en empresas del sector formal pertenecfa a un hogar pobre, en tanto
que esa situacion se daba en uno de cada cinco empleados del sector piblico.

63.  Estas tendencias han vuelto mds complejo el fenémeno de la pobreza en la regi6n. A las diferencias
de magnitud entre pafses y entre zonas rurales y urbanas, se suman los desiguales grados de acceso de
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la poblacién a la educacién y al empleo, asf como a las redes sociales de 10s gobiernos. Junto con ello,
se ha acentuado la heterogeneidad de las situaciones de pobreza en la regién. Esta se expresa en
diferencias con respecto a las necesidades bdsicas no satisfechas en los diversos estratos de hogares
pobres, en su muy variada localizacién territorial, en las multiples caracterfsticas ocupacionales de la
poblacién afectada y en la pluralidad de factores que intervienen en la reproduccion intergeneracional de
la pobreza.

64. Existe, asimismo, suficiente evidencia como para demostrar que, proporcionalmente, el aumento
de la pobreza ha afectado mds a las mujeres, debido a su insercién inequitativa en el mercado laboral.
Al respecto también cabe mencionar los efectos del comportamiento reproductivo que, de acuerdo con
diversas investigaciones, difiere segun los estratos sociales. Las m4s altas tasas de fecundidad que se
registran en los hogares pobres, y la consiguiente mayor proporci6n de nifios, a menudo obstaculizan el
mejoramiento de la insercién laboral de los padres, en particular de 1a mujer, y el ulterior desarrollo de
los nifios como recursos humanos calificados.

65. En lo que se refiere a las vinculaciones entre pobreza y deterioro ambiental, la interrelacién es de
cardcter muy concreto. Las condiciones ambientalmente deterioradas (contaminacién y degradacién
ecosistémica) son esencialmente regresivas impactando con particular fuerza los grupos sociales mds
débiles y/o vulnerables tanto en los sectores urbanos como rurales. De ahf que cualquier polftica social
de combate a la pobreza estard incompleta si no contempla la eliminacién de los factores ambientalmente
negativos.

66. Para formular polfticas econémicas y sociales destinadas a aliviar y superar la pobreza es preciso
tener presentes sus principales causas. De éstas, una de las primeras es el aumento de la desocupacién
y de los empleos de muy baja productividad. En la explicacion de este fendmeno se conjugan la evolucién
pasada de la produccién en muchos pafses, su escasa dotacién de capital, el todavfa bajo coeficiente de
inversién y la falta de calidad y pertinencia de la educacién para responder a las demandas de la
produccién moderna.

67. Una segunda fuente de origen de las situaciones de pobreza en la region es la significativa cafda
que experimentaron los salarios reales durante los afios ochenta. A comienzos de la presente década, el
nivel de las remuneraciones medias era entre 10% y 25% inferior al alcanzado a fines de los afios setenta.
Esto es aiin m4s grave si se considera que en las zonas urbanas de los pafses de desarrollo relativo medio
y alto, en los que se concentra el grueso de la poblacién regional, los asalariados siguen representando
70% o mds del total de la poblacién ocupada y que es precisamente allf donde actualmente vive la gran
mayorfa de los ocupados pertenecientes a hogares pobres. Un tercer generador de pobreza es el
 significativo incremento de la poblacién pasiva, gran parte de la cual se encuentra ahora en situacién de
- pobreza debido a la pérdida de valor adquisitivo de sus pensiones.

B. LAS CONDICIONES PARA SUPERAR LA POBREZA

68. De la situacién descrita se desprende que no es posible combatir eficazmente la pobreza con una-
0 unas. pocas polfticas y tampoco si se supeditan los objetivos sociales a las metas de una politica
econdmica manejada de manera auténoma. Por el contrario, es preciso otorgar una clara prioridad a las
acciones destinadas a superarla, lo que implica impulsar coordinadamente el desarrollo econémico y social
y aplicar una amplia gama de polfticas e instrumentos, en cuya formulacién se debe tomar en cuenta la
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diversidad de tipos de pobres; a su vez, esto supone recurrir a muiltiples instituciones y programas, en
su mayorfa de cardcter estatal, pero manteniendo el sentido de conjunto y una direccién clara de todas
las actividades.

69. A partir de lo anterior, es posible identificar tres grandes grupos de politicas. El primero
comprende las tendientes a restablecer un proceso sostenido de crecimiento econémico y de acumulacién
de capital. En la mayorfa de los pafses s6lo se estd logrando recuperar el nivel del producto por habitante
alcanzado a comienzos de los afios ochenta y, en general, a un ritmo de crecimiento muy moderado, por
lo que sus efectos sobre la ocupacion y los salarios resultan claramente insuficientes para sacar de la
pobreza a tan vastos contingentes de hogares.

70.  Un segundo grupo es el de las politicas compensatorias, cuyo propdsito es contribuir a satisfacer
las necesidades de los afectados por la pobreza extrema y de los segmentos de poblacién —como los
jubilados y pensionados— a los que no se puede prestar asistencia por la vfa de la ocupacion.
Naturalmente, cuando no hay crecimiento econémico este tipo de medidas pierde gran parte de su
efectividad, salvo que se proceda a reestructurar el gasto piblico y a traspasar recursos destinados, por
ejemplo, al presupuesto militar, al financiamiento de empresas puiblicas ineficientes o a inversiones
efectistas, para asignarlas a objetivos sociales claramente determinados.

71.  Es quizds en el campo de las politicas compensatorias donde se han logrado mayores avances,
especialmente en algunos pafses en los que las orientaciones generales de la concepcién, el disefio y la
puesta en prictica de las polfticas para reducir la pobreza se han centrado progresivamente en 1a necesidad
de focalizar el gasto social, a fin de atender prioritariamente a los sectores mds desposefdos y hacer asf
un uso mds eficiente de los recursos.

72.  Pertenecen al tercer tipo de polfticas aquellas que buscan aumentar la productividad de los pobres
mediante la calificacion de la mano de obra, el crédito y la asistencia técnica a la pequeiia y
microempresa. En este grupo figuran las polftlcas encaminadas a preparar a la fuerza de trabajo del futuro
¥, por tanto, incluye las destinadas a la nifiez y la juventud. En el campo de las medidas en favor de la
pequeiia empresa, un examen de las experiencias nacxondles en este sentido muestra que sus resultados
han sido exitosos.

73.  En general, en las zonas rurales se ha puesto el énfasis en mejorar el acceso de la poblacién pobre
a la tierra y al agua, en tanto que en el medio urbano se ha privilegiado la capacitacion de los
trabajadores, la disponibilidad de crédito y la asistencia técnica. En lo referente a las politicas destinadas
a la microempresa, existe en la regién un amplio consenso sobre la necesidad de distinguir claramente
entre las que son econémicamente viables y las que no lo'son, para asf centrar los esfuerzos s6lo en las
primeras, con el fin de inducir en ellas un proceso de crecimiento autosostenido.

74. Finalmente, cabe destacar que en estos dos ltimos campos de las politicas contra la pobreza en
los pafses de la regién se han empezado a crear diversos fondos de inversion social a los que se ha
encargado de instrumentar programas dirigidos a grupos vulnerables. La experiencia recogida hasta ahora
indica que estos fondos, junto con miltiples ventajas y logros que explican su amplia difusién en la
regién, adolecen a veces de problemas, como el de entrar en conflictos de competencia con otras
instituciones publicas que actian en el campo de las politicas sociales; esto vuelve a resaltar la
conveniencia de establecer mecanismos adecuados de coordinacién interinstitucional en este 4mbito.
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75. ‘Al igual que en otros aspectos de la polftica social, al Estado le cabe desempeiiar un papel
fundamental en la lucha contra la pobreza, que es el de generar igualdad de oportunidades por la vfa de
fomentar el crecimiento econémico y poner en prictica polfticas sociales destinadas a incrementar la
dotaci6n de capital humano de la poblacién y a introducir medidas compensatorias, cuando sea necesario.
Las politicas en procura de mejorar en el corto y mediano plazo la situacién de los estratos afectados por
la extrema pobreza y de grupos a los que no es posible asistir por medio de la ocupacién productiva,
tendrdn que inspirarse no s6lo en criterios éticos, sino también en el mds pragmdtico de impedir un
agravamiento de la pobreza ahora para evitar verse er. una situacién adn mis diffcil de remediar en el
futuro.

76.  Incluso en el marco de un proceso que conjugue el crecimiento con la elevacién de los niveles de
equidad, la posibilidad de tener que enfrentar una emergencia en la agricultura o un ajuste econémico,
riesgo siempre presente en pafses crecientemente abiertos a los avatares de la economfa internacional,
obligan a mantener una red de seguridad social permanente, que garantice que las situaciones coyunturales
de pobreza no se vuelvan crénicas por falta de asistencia oportuna.

77. El mantenimiento de las redes sociales no deberfa estar desvinculado de la cooperacion
internacional. Los pafses de la regién han adoptado nuevas formas de insercién internacional que los
hacen mds dependientes de las decisiones y situaciones econdmicas coyunturales de los pafses
desarrollados. Este hecho apunta a la necesidad de fortalecer los mecanismos compensatorios, a fin de
evitar que los efectos de las bruscas alteraciones que iltimamente caracterizan a 1a economfa mundial
recaigan en los estratos més pobres de los pafses en desarrollo.

78.  Para cumplir sus funciones en este campo, el Estado necesita disponer, en primer lugar, de
diagnésticos sobre grupos vulnerables que le permitan determinar la intensidad y caracterfsticas de la
pobreza y establecer una relacién funcional entre politicas universales y focalizadas, de acuerdo con las
necesidades del momento y la etapa alcanzada en el empefio por superar el problema. Los sistemas de
informaci6n y las encuestas de alcance nacional estdn adquiriendo una importancia fundamental para la
asignacion de subsidios monetarios y no monetarios a los grupos méds vulnerables de la poblacidn, ya que
permiten identificar las caracterfsticas de los pobres.

79.  En segundo término, es necesario asegurar al Estado la disponibilidad de los recursos necesarios
para llevar a cabo programas sociales, lo que exige racionalizar el gasto social; igualmente importante
es que en el disefio e implementacién de esos programas se garantice especialmente el acceso de los mds
pobres a sus beneficios, lo que frecuentemente no sucede en la actualidad.

80. En tercer lugar, es preciso establecer mecanismos para incrementar la eficiencia del gasto social
y la eficacia de los programas y proyectos en el drea, por ejemplo, mediante la aplicacién de
metodologfas de evaluacidn y vigilancia centradas en el anglisis de la relacién costo-impacto, esto es, que
tengan en cuenta tanto la eficiencia como la eficacia en el logro de los objetivos para cuya consecucién
se disefiaron dichos programas. Asimismo, cabe fomentar una mayor participacién de la comunidad y
también de otros actores de la polftica social, como las organizaciones no gubernamentales y la empresa
privada. ‘
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V. GENERACION DE EMPLEO PRODUCTIVO
A. EMPLEOS CRECIENTEMENTE PRODUCTIVOS

81. La insuficiente generacion de empleos productivos y el continuo incremento de las ocupaciones de
bajos niveles de productividad e ingresos han sido los temas en que tradicionalmente se ha centrado la
preocupacion respecto del empleo en América Latina. Si bien la crisis desengadenada a principios de la
década de 1980 obligé a dar prioridad a la estabilizacion y a la lucha contra el desempleo resultante de
los procesos de ajuste, ahora, cuando los pafses de la regién retoman la senda del crecimiento, esos viejos
temas resurgen con fuerza, en un nuevo contexto.

82. El proceso de globalizacién de la economfa mundial, asf{ como la creciente insercién de las
economfas latinoamericanas en los mercados internacionales, hacen que el vinculo entre crecimiento y
competitividad sea mds estrecho que nunca. Dado que la creacién de empleo es funcién del nivel y de
la estructura del crecimiento, desde el punto de vista laboral las principales opciones para encarar el
desaffo de incrementar la competitividad son reducir los costos de la mano de obra o elevar su
productividad. .

83.  Por atractiva que para algunos pueda parecer la inserci6n internacional sustentada en una mano de
obra barata, ese tipo de especializacién no resulta adecuado a las caracterfsticas y necesidades de los
pafses de la region. En primer lugar porque, como ya se sefial6, ellos emergieron de la década de los
ochenta con salarios reales muy deprimidos y una incidencia de la pobreza mucho mayor. En segundo
lugar, porque ahora la fuerza de trabajo se concentra mayoritariamente en las ciudades, los niveles de
escolaridad son mds altos y la proteccién laboral ha alcanzado un cierto grado de desarrollo; todos estos
factores condicionan la creacién de empleo y también la calidad de las ocupaciones generadas. Para
responder adecuadamente a estas demandas se requieren empleos de mayor productividad, con
posibilidades de desarrollo profesional y aprendizaje y acompafiados de algunas medidas de proteccién.

84. A la luz de las anteriores consideraciones, resulta claro que la mejor opcién para los pafses de
América Latina y el Caribe es proponerse generar empleos de creciente productividad. Tal objetivo
impone la necesidad de abordar desaffos en multiples dreas, pero, tal y como se ha insistido en otros
planteamientos,® desde el punto de vista del empleo conviene destacar cinco aspectos directamente
vinculados a la tarea de incrementar la productividad laboral. El primero y mds evidente es el de la
inversion: cualquier intento de elevar la productividad estd destinado al fracaso si no va a la par con un
esfuerzo sostenido por mantener altos niveles de formacién de capital. ‘

# CEPAL, Transformacién productiva con equidad ..., op. cit.
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85.  Un segundo tema, estrechamente vinculado al de la inversi6n, asf como al nuevo papel del sector
privado, es el de las politicas de fomento productivo y tecnoldgico en economfas abiertas, hasta ahora
una cuestion pendiente en la agenda de la regién. En la actualidad, la actitud predominante es la de
simplemente abandonar tales politicas en economfas cerradas, sin que haya surgido un sustituto eficaz
para fomentar la competitividad. Detrds del argumento en favor de politicas no discriminatorias, se puede
gestar la creencia ingenua y sin fundamento empfrico de que el mero funcionamiento de los mercados
basta para encarar los temas de base en materia tecnoldgica, empresarial, de recursos humanos, de
competitividad y de posicionamiento internacional.

86. El tercer aspecto es el de la inversién en las personas. Este también es un tema que hoy adquiere
mayor relevancia y asume nuevas caracteristicas. Por una parte, el proceso de transformacién productiva
incide en la demanda de calificaciones, ya que ahora se requiere mds versatilidad y creatividad y menos
especializacion que en el pasado. Asimismo, se impone modificar los contenidos, lo que abre la
oportunidad de establecer una nueva alianza entre educacién y trabajo.

87. Por otra parte, se ha producido un cambio institucional como consecuencia de la mayor
participacion de las empresas en el proceso de capacitacidn, aunque esto no implica que no se precise de
politicas publicas al respecto. Estas se hacen necesarias tanto para proveer incentivos que impulsen la
capacitacion, como para aprovechar las externalidades. También les corresponde ocuparse de grupos que
requieren de capacitacién para acceder a empleos productivos, pero que no pueden financiarla, como los
j6venes provenientes de hogares pobres y las mujeres, cuya formacién debe ser radicalmente reorientada
en funcién de las nuevas demandas del mercado laboral.

88.  Un cuarto aspecto que se debe abordar con un enfoque diferente al del pasado es el de los sistemas
salariales, en particular la relacién entre salarios y productividad: En una economfa inserta en la
competencia internacional, los salarios promedio no pueden evolucionar sostenidamente a mayor ritmo
que la productividad, pues se erosiona la capacidad de competencia. Por otra parte, las formas de
determinar los salarios pueden incidir en el plano de la productividad. De ahf que exista una preocupacién
creciente por explorar nuevas formas de articular estas variables.

89.  Conviene llamar la atencién, sin embargo, sobre el hecho de que en muchos casos las iniciativas
de los empresarios en este campo han puesto el énfasis s6lo en una dimensién de estas férmulas: el
vinculo entre salarios y resultados, en tanto que descuidan elementos como la estabilidad o la
participacién de los trabajadores, que no s6lo forman parte de la propuesta original sobre salarios
participativos, sino que son clave para estimular el compromiso de los trabajadores.

90.  Por ultimo, los nuevos desaffos que plantea la globalizacién han provocado importantes cambios
en el modo de operar de las empresas. A partir de las experiencias mds exitosas se ha ido decantando un
nuevo paradigma de administracién, en Cuyo marco se generan mayores oportunidades y necesidades de
colaboracion entre trabajadores y empresarios. Las tendencias a reducir las estructuras jerdrquicas y a
promover el autocontrol y la participacién de los trabajadores estdn asociadas a las iniciativas mds
fructfferas en cuanto a incremento de la productividad. También en los pafses de América Latina éstas
comienzan a emerger, lentamente, pero su pleno despliegue exigird importantes cambios en los patrones
culturales de trabajadores y empresarios. Asimismo, el modelo naciente entraia asignar mayor relevancia
al compromiso bipartito y al mecanismo de negociacion colectiva, ya que ambos permiten una mds cabal
consideraci6n de las caracterfsticas de cada empresa o sector.
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B. ESTABILIDAD Y HETEROGENEIDAD DEL EMPLEO

91. Los aspectos mencionados hasta ahora ponen de relieve algunos de los temas que suscita la
necesidad de estimular la generacion de empleos mds productivos. Sin embargo, en el nuevo contexto se
plantea con igual fuerza e! problema de la estabilidad del empleo. En efecto, los rdpidos cambios que se
suceden a nivel internacional en los diversos sectores productivos, asf como los ciclos propios de la
economfa mundial, han puesto en jaque nociones como estabilidad laboral o carrera profesional. Estos
conceptos, entre otros, adquieren hoy nuevos significados. Por lo tanto, los sectores productivos, las
empresas y los mismos trabajadores deben estar preparados para adaptarse répidamente a las cambiantes
exigencias que ahora impone la competitividad.

92.  Abordando primero la situacion de los trabajadores, es preciso asumir el hecho de que la trayectoria
laboral completa diffcilmente podrd desarrollarse en forma estable dentro de una empresa, de un sector
0, incluso, de una profesién o 4rea de calificacién. Los trabajadores estardn sometidos a continuos
cambios, que involucrardn nuevas tareas y modificardn los objetivos de la politica laboral. El concepto
de proteccién del empleo deberd ir cediendo paso al de proteccién de la movilidad ocupacional. Eso
significa que se hard necesario otorgar mayor relevancia a las politicas destinadas a posibilitar la
readaptacién de la mano de obra y a mitigar los costos de la inestabilidad, como, por ejemplo, las
relativas a seguros de desempleo. '

93.  En este plano, asumen gran importancia las politicas que se ocupan de la reconversién de la mano
de obra empleada en ramas productivas que ya no son capaces de competir, asf como las tendientes a
readecuar sectores que, a pesar de encontrarse rezagados, son potencialmente competitivos. En el primer
caso, el punto central serd apoyar el desplazamiento de los trabajadores hacia nuevas ocupaciones y, en
el segundo, la recalificacién de la mano de obra dentro del mismo sector.

94. Al tratar estas materias es imprescindible referirse al efecto que ejercen los ciclos de la economfa
internacional sobre los pafses como un todo. Desde el punto de vista de las nuevas condiciones que aquf
se han planteado, conviene tener presente que ademds de prever planes de emergencia para encarar tales
situaciones coyunturales, los intereses de mediano y largo plazo aconsejan asignar permanente prioridad
a los recursos presupuestarios destinados a la educacién. El empeoramiento de la calidad de la educacién
durante unos pocos afios redunda en costos irreversibles en el futuro.

95. Por otra parte, cabe comentar el tema de la heterogeneidad de los empleos, que ha sido una
preocupacion histdrica en la regién. Tanto por su magnitud, como por los desaffos que plantean a las
economfas latinoamericanas el mantenimiento y la elevacién de su capacidad de competencia, no es
factible pensar que éste sea s6lo un problema transitorio que la expansion de las actividades modernas
resolverd naturalmente. Si bien mediante el apoyo al sector informal se contribuye a aliviar problemas
sociales, el principal propdsito debe ser elevar su productividad.

96. En laregi6n se han logrado considerables avances en el campo de las intervenciones directas para
impulsar la productividad del sector informal, tales como programas de acceso al crédito, de capacitacién
y otros. Sin embargo, es importante continuar esforzdndose por ampliar la cobertura de tales acciones
y evaluar mejor su impacto real, con vistas a elevar su eficiencia. Sin perjuicio de lo anterior, también
es preciso que en la estrategia global de desarrollo se considere al sector informal; esto supone tener en
cuenta sus necesidades, en particular en las dreas rurales, al formular planes para el desarrollo de la
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infraestructura, la reforma y el mejoramiento de la educacion y la instrumentacién del sistema de
relaciones laborales.

97.  En relacioén con el dltimo punto mencionado, es inevitable abordar el tema de la calidad de los
trabajos informales, que por lo general no estdn regulados ni protegidos. El problema resulta
particularmente complejo porque a las unidades productivas del sector les resulta dificil absorber los
costos asociados a la mejorfa del empleo. La alternativa de prestarles apoyo por la via de regfmenes de
excepcidn significa crear sistemas duales, lo que puede acarrear dificultades en el plano de la integracién
social. Ademds, surge el riesgo de que los beneficios derivados de la accién gubernamental se concentren
en manos de los patrones. Una opcién mds adecuada serfa dirigir los programas de apoyo hacia aspectos
hasta ahora no tocados, como por. ejemplo las condiciones de higiene, de seguridad social, de capacitacién
y de seguridad en el trabajo. ‘ ’
98.  Conviene subrayar asimismo que el fortalecimiento de la capacidad de representacion auténoma del
sector informal es un elemento clave para posibilitar su mejor insercién en el proceso de desarrollo
global. Sin embargo, no son sélo éstos los actores sociales que es imperativo fortalecer, sino todos los
que intervienen en las relaciones laborales, pues el dinico modo de alcanzar los objetivos previstos es
mediante acuerdos sustentados en el compromiso de representantes validos y conscientes de la magnitud
de los desaffos que se enfrentan en este campo.
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VL. LA CONFERENCIA MUNDIAL EN LA CUMBRE SOBRE DESARROLLO
SOCIAL Y LA COOPERACION INTERNACIONAL

A. LA DIMENSION TRANSNACIONAL DE LOS FENOMENOS SOCIALES
Y LA NECESIDAD DE UN ENFOQUE INTEGRADO PARA ABORDARLOS

99.  Con respecto a los resultados esperados de la Conferencia, en el informe del Secretario General
se sefiala que: "la Cumbre Mundial sobre Desarrollo Social serd un hito en la busqueda de un mundo m4s
pacifico, préspero y equitativo. Es importante que desde el principio del proceso preparatorio se
establezcan objetivos muy ambiciosos para la Cumbre. La Cumbre debe dejar una huella sobre la
adopcidn de politicas sociales y sobre la cooperacién internacional para el desarrollo social, comparable
en cierto modo a la que dejé la Carta del Atldntico, que en 1941 sent6 las bases de la cooperacion
internacional en las esferas econémica y social por conducto del sistema de las Naciones Unidas en el
mundo de la posguerra.” [...] "La Cumbre Mundial sobre Desarrollo Social debe asimismo establecer
los objetivos y el marco de las polfticas sociales en el mundo posterior a la'guerra frfa; pero cada polftica
social debe concebirse no sélo en términos de la proteccién social y las redes de seguridad, sino también
de una politica de desarrollo en que se integren la mitigacién de la pobreza, la creaci6n de empleos y la
integracién social en la corriente principal del proceso de adopcién de decisiones econémicas y
polfticas" .’ ‘

100. Esta declaracién coincide en todo con el andlisis realizado por la CEPAL en la region, del cual se
concluy6 que era imposible encontrar soluciones a los problemas sociales si no se abordaban con un
nuevo enfoque en el que se articularon de manera innovadora las polfticas econémicas y las sociales, en
un contexto de fortalecimiento de la democracia y de la sustentabilidad ambiental. Al mismo tiempo, la
globalizacion de la economfa y de las comunicaciones y la dimensién transnacional de fenémenos sociales
como las migraciones y el deterioro ambiental, apuntan a la imposibilidad de concebir la problemdtica
social como una esfera aislada e interna y abren importantes espacios a la cooperacién internacional y
regional en torno del desarrollo social.

101. Por lo tanto, la Cumbre Mundial deberfa, en primer lugar, contribuir a erradicar las visiones de
un mundo posterior a la guerra frfa en el que el solo crecimiento econémico darfa origen a nuevos
equilibrios sociales, atenuarfa las diferencias entre pafses desarrollados y en desarrollo e iniciarfa una era
de paz y prosperidad. La experiencia ha demostrado la falacia de esas creencias; por el contrario, ahora

® Naciones Unidas, Cumbre Mundial sobre Desarrollo Social, incluido el papel del sistema de las
Naciones Unidas en el fomento del desarrollo social. Informe del Secretario General (E/1993/77), Nueva

York, 10 de junio de 1993, p. 24. La Carta Atldntica entre otras cosas dio expresién universal al
concepto de "seguridad social" influyendo profundamente las polfticas sociales desde entonces.
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existen nuevos desequilibrios, inequidades y conflictos, cuya correccion exige un esfuerzo global y que
todas las naciones del mundo reconozcan su comdn interés en el progreso y la estabilidad social de los
demds. En otras palabras, también los problemas sociales tienen un cardcter transnacional.

102. A partir de ese reconocimiento, 1a Cumbre puede contribuir a crear una conciencia compartida en
torno de este nuevo modo de entender el desarrollo social en el contexto de un enfoque integrado, en el
que las decisiones econ6micas, sociales y politicas, y también sus resultados, se conciben como una
combinacién de esfuerzos por alcanzar simultdneamente la transformacion productiva y la equidad. Esto
significa que si bien las cuestiones esenciales que han de tratarse en la Cumbre son el fomento de la
integracién social, la mitigacién de la pobreza y el aumento del empleo productivo, no serd posible
abordarlas sin tener en cuenta la necesidad de lograr un crecimiento sostenido de la economfa mundial.

103. Por otra parte, si los rezagos sociales se visualizan como parte integral del proceso de desarrollo
de cada pafs, y no como un fenémeno que puede ser mitigado o resuelto con enfoques parciales, se estarfa
contribuyendo a que América Latina y el Caribe, en esta nueva etapa de su historia, se aboquen
simultdneamente a lograr mayores niveles de competitividad internacional, como elemento dinamizador
de las economfas nacionales, y de equidad, en beneficio de toda la poblacién de la regién. De ser asf,
el efecto dindmico que eventualmente ejerza una economfa internacional en expansién propiciard no sélo
el crecimiento, sino también la equidad. De ahf que en la Cumbre Mundial serd necesario abordar los
temas sociales tanto en la perspectiva global como en la nacional.

104. Las polfticas que persiguen a la vez el crecimiento econémico y la equidad deben garantizar que
los primeros en beneficiarse de los frutos del crecimiento sean los mds pobres. De hecho, en la regién
ya existen algunos casos en los que la expansién econémica, combinada con politicas publicas, ha hecho
posible que los ingresos del 40% de los hogares mds pobres crecieran en porcentajes superiores al
promedio nacional, sin provocar desequilibrios macroeconémicos. Esto se ha logrado gracias a que el
aumento del empleo ha permitido transferir mano de obra hacia ocupaciones de mayor productividad y
que los salarios més bajos —que debido al alto desempleo eran muy inferiores a lo que determinaba la
productividad— se elevaran rdpidamente, pero sin comprometer la estabilidad de precios.

B. EL DESARROLLO DEL COMERCIO Y LAS CONDICIONES DE TRABAJO

105. Quizds los cambios mds importantes de la economfa mundial sean su mayor globalizacién y la
aceptacién explfcita por parte de los pafses, en particular de los latinoamericanos, de la necesidad de
readecuar sus estrategias econmicas para insertarse en los mercados internacionales. A pesar de las
demoras y tropiezos que enfrentan las negociaciones en el marco del GATT y del creciente
proteccionismo de los pafses desarrollados, existe un firme compromiso polftico de continuar avanzando
hacia una apertura generalizada del comercio. Asimismo, cobran nueva vitalidad las aperturas pactadas,
tanto bilaterales como bajo nuevas formas de integracion entre pafses. En América Latina, a los esquemas
de integraci6n existentes se suman ahora.el Acuerdo de Libre Comercio de América del Norte (ALCAN),
en vias de ser suscrito, el MERCOSUR y numerosos acuerdos bilaterales de libre comercio.

106. Esta reactivacién del comercio trae aparejada la necesidad de cuidar que sus efectos en el campo
social y, mds especfficamente, en los aspectos laborales, sean beneficiosos. En el debate sobre este tema
a nivel mundial y regional se rechaza la idea de que el incremento de la competitividad internacional
pueda lograrse a costa de una mayor explotacién del trabajo, sea por la vfa de la subremuneracién, el
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deterioro de las condiciones de trabajo o la transgresion de las normas internacionales al respecto, 0 una
explotacién . indiscriminada de los recursos naturales u otro tipo de deterioro ambiental. El tema es
complejo, pues intervienen factores de diversa fndole y puede ser enfocado de diferentes maneras. Sin
embargo, se trata de una problemdtica que influird en el campo laboral y, por ende, suscita creciente
preocupacién cuando se pretende interrelacionar las politicas sociales con las econémicas.

107. En esta drea, donde se vinculan el desarrollo del comercio y las condiciones de trabajo, ya se ha
producido un primer avance hacia la coordinacién de polfticas y normas laborales entre pafses,
particularmente en el marco de acuerdos de integracién mds restringidos en los que las partes, por lo
general, se encuentran en estadios de desarrollo similares. Sin embargo, cuando existen diferencias que
pueden imputarse a niveles de desarrollo dispares, los menores o mayores costos salariales y no salariales
correspondientes a la mano de obra constituyen ventajas comparativas legftimas, derivadas de una distinta
dotacién de factores y de un menor nivel de bienestar general. No obstante, la validez de la
competitividad basada en diferencias de costos del trabajo tiene lfmites asociados al cumplimiento de
normas laborales fundamentales.

108. La competitividad no puede construirse sobre la base de la violacién de los derechos de los
trabajadores. Ciertamente, las normas sancionadas por las convenciones internacionales, aprobadas y
supervisadas en el seno de la Organizacién Internacional del Trabajo, tienen una gran cobertura y el
cumplimiento o transgresién de cada una de ellas tiene efectos diferentes. Es por eso que gana creciente
aceptacion la idea de jerarquizar hasta cierto punto las normas internacionales en este campo, a fin de
identificar aquellas cuyo incumplimiento podrfa ser objeto de sancién. En general, se trata de las
denominadas normas bdsicas del trabajo, que de hecho son el. reflejo de los derechos humanos en el
campo laboral. ‘ ‘

109. En términos amplios, las normas fundamentales se refieren a la prohibicién del trabajo forzado,
del trabajo de menores, de la discriminacién y de las restricciones a la libertad de asociacién y de
negociacién. Existe general consenso en el sentido de que el comercio no puede expandirse sobre la base
de la utilizacién de menores y de que no es licito mantener los costos laborales bajos mediante la
prohibicién o persecucion de los sindicatos, entre otros criterios. Estas normas bdsicas pueden constituir -
un componente importante de los acuerdos de comercio y, de hecho, estdn siendo incorporadas, por
medio de cartas sociales en los casos del mercado tnico europeo y del MERCOSUR y de memorandos
somplementarios en el del Acuerdo de Libre Comercio de América del Norte (ALCAN).

110. Otro aspecto que es necesario abordar en este plano se refiere a los mecanismos disponibles para
supervisar el cumplimiento de estas normas, advertir sobre violaciones, aplicar sanciones y dirimir
eventuales conflictos de interpretacién. El sistema vigente en el marco de la OIT, que se ocupa de las
sonvenciones internacionales sobre el trabajo, permite mantener un seguimiento periddico de su aplicacién
y las violaciones pueden ser denunciadas por cualquiera de las partes involucradas. Las reclamaciones
son analizadas por un comité de expertos, que también considera los descargos o explicaciones que
oresente la parte demandada. Este mecanismo se combina con la cooperacién técnica prestada por la
sropia OIT para mejorar el grado de cumplimiento de las convenciones. En el plano del comercio, se ha
sonsiderado la posibilidad de introducir una cldusula de cardcter social en el marco del GATT, que se
1arfa efectiva al denunciarse su iransgresidn y podrfa dar lugar a sanciones comerciales. Por su parte,
:n los esquemas de integracién se ha previsto crear comisiones multinacionales para abordar estos temas.

t11. Cabe destacar, por dltimo, que si se establecen mecanismos destinados a prevenir pricticas
aborales desleales que influyan en el comercio, es necesario que se garantice su neutralidad y
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transparencia internacional, pues de lo contrario podrfan ser usadas en forma discriminatoria y convertirse
en una nueva fuente de trabas al comercio internacional.

C. LAS MIGRACIONES INTERNACIONALES

112. Otro posible vinculo entre la polftica comercia y las condiciones laborales estd dado por el
fenémeno de las migraciones, que serd uno de los temas centrales de la Cumbre Mundial sobre Desarrollo
Social y también de la Conferencia Internacional sobre la Poblacién y el Desarrollo. El comercio de
bienes puede, bajo ciertas condiciones, sustituir los flujos migratorios. Cuando esto ocurre, el pafs que
cuenta con abundante mano de obra se especializa en la produccién de bienes con uso intensivo de ese
factor, lo cual evita las migraciones y, al mismo tiempo hace que la desigualdad de las remuneraciones
tienda a reducirse. '

113. La ausencia de oportunidades de comercio podrfa aumentar las migraciones, asi como las
posibilidades de tensién social. En el caso de los flujos migratorios mds permanentes, una de las causas
pueden ser las diferencias salariales. La eficacia del incentivo para emigrar que ofrece la posibilidad de
mejores remuneraciones dependerd del efecto que ejerzan otros factores, tales como las diferencias
culturales, las alteraciones de la oferta y demanda de mano de obra que provoca la dindmica misma de
la expansién econdmica y la existencia de redes que faciliten el contacto entre inmigrantes ya establecidos
y emigrantes potenciales.

114. A pesar de su complejidad, las migraciones internacionales ofrecen un 4rea que se presta a la
cooperacion internacional. En este sentido, las tendencias hacia la globalizacién de la economfa hacen
aconsejable crear un mecanismo de coordinacién general que sirva de marco de referencia para establecer
acuerdos sobre la movilidad de la fuerza de trabajo. En particular, los programas de integracién
econémica y social a escala regional y subregional incidirdn en la movilidad de la poblacién, efecto que
deberd ser oportunamente previsto. Asimismo, es preciso que los pafses se organicen para intercambiar
informacion, garantizar la compatibilidad de sus politicas sobre migracién y desarrollar nuevas estrategias
que permitan un uso m4s eficiente de los recursos humanos dentro de la region.

115. Por otra parte, como una importante proporcién de los migrantes internacionales corresponde a
personas indocumentadas, la proteccién de sus derechos humanos constituye un tema de alta prioridad
en la formulacién de convenios internacionales, e incluso bilaterales. Dado el papel estratégico que
desempefian los recursos humanos calificados en los procesos de transformacién productiva con equidad,
la comunidad internacional deberd buscar modalidades de cooperacicn cientffica y tecnolégica entre pafses
desarrollados y en desarrollo que contribuyan a estrechar el vinculo de los profesionales y técnicos con
sus pafses de origen y a su retorno, si hubieran emigrado. '

116. La Cumbre sobre Desarrollo Social ofrecerd una oportunidad propicia para profundizar en el
andlisis de las actuales dreas de cooperacion en materias demogréficas, especialmente en lo que atafie a
la fecundidad, la distribucion espacial y las migraciones internas, temas ya identificados en el Consenso
Latinoamericano y del Caribe sobre Poblacién y Desarrollo.'® El apoyo que se preste a los programas

1 CEPAL, Informe final de la Conferencia Regional Latinoamericana y del Caribe sobre Poblacién
y Desarrollo (LC/G.1762(Conf.83/4); LC/DEM/G.134), Santiago de Chile, 1993.
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de planificacién familiar contribuirfa a garantizar el respeto a los derechos humanos en el 4mbito
reproductivo, ya que harfa més f4cil la prevencién de inequidades demogrificas, que normalmente
perjudican mds a los pobres, y también el control de problemas de salud, en especial de la mujer,
vinculados a la fecundidad adolescente y al aborto.

117. Por su parte, el fortalecimiento de las acciones encaminadas a modificar los flujos migratorios
internos estd en consonancia con un proyecto de crecimiento equitativo y sustentable, dado que
contribuyen a aliviar las fuertes presiones sociales que se generan en las grandes ciudades de la regién
y a reforzar la capacidad de las 4reas rurales para retener a su poblacion. '

D. LA COOPERACION EN OTROS AMBITOS DE LA POLITICA SOCIAL

118. Otros sectores sociales tradicionales en los que la cooperacién internacional resulta efectiva son la
educacién y la salud, como lo atestigua la ya larga y fructffera existencia de la UNESCO, la Organizacién
Mundial de Ia Salud y la Organizacién Panamericana de la Salud. En el campo de la educacidén se han
sefialado diversos objetivos en los que se debe centrar la cooperacién regional e internacional en América
Latina y el Caribe; entre ellos figura lograr un uso mds eficiente de la capacidad instalada de
universidades y centros académicos para formar recursos humanos y' también establecer una mayor
articulacién entre el sistema educacional y el sector productivo.

119.  Asimismo, se han identificado 4reas de cooperacién, mds puntuales, como el mejoramiento de la
calidad de la educacién, la innovacién de la ensefianza bidsica y media, la formacién de profesores e
investigadores, la reforma institucional del sistema educativo, la administracién local de la educacién, la
capacitacién técnica y el intercambio cientffico y tecnoldgico a nivel regional e internacional y el
intercambio de alumnos. :

120. En el campo de la salud también existe un amplio abanico de posibilidades de cooperacién. Es
preciso fortalecer el intercambio de informaci6n sobre los avances en el tratamiento de las enfermedades,
la accién preventiva, la atencién primaria y el control de epidemias. Asimismo, la creciente integracion
mundial y regional obliga a prestar mayor atencién a la coordinacién intergubernamental para enfrentar
y erradicar enfermedades de fécil propagacion transfronteriza. Un objetivo importante para la cooperacién
internacional, en el que se combinan elementos de salud y de formaci6n de capital humano, es el de las
condiciones de nutricién y de educacién de los nifios; en la Cumbre Mundial en Favor de la Infancia se
establecieron metas en este sentido que los pafses de la regién se comprometieron a alcanzar. !

121. La proteccién de los nifios es de especial importancia para el futuro. Durante la Cumbre Social
habrd que ratificar, y acaso ampliar, el compromiso ya adquirido por los gobiernos miembros de las

' Véase Fondo de las Naciones Unidas para la Infancia (UNICEF), Cumbre Mundial en Favor de
la_Infancia. Nota del Director Ejecutivo (E/ICEF/1990/L.20), Nueva York, 7 de agosto de 1990; y
Naciones Unidas, Declaracion Mundial sobre la Supervivencia, la Proteccién v el Desarrollo del Nifio
en_el Decenio de 1990 y Plan de Accién para la Aplicacién de la Declaracién Mundial sobre la
Supervivencia, 1a Proteccién y el Desarrollo del Nifio en el Decenio de 1990, Nueva York, septiembre
de 1990.
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Naciones Unidas de perseguir las metas contenidas en la Declaracién Mundial sobre la Supervivencia,
la Proteccién y el Desarrollo del Nifio, asf como en el Plan de Accién para la Aplicacién de la
Declaracién Mundial.”” En este sentido, ya se han aprobado e iniciado m4s de 30 planes nacionales de
- accion en favor de la infancia en América Latina y el Caribe, cuya importancia ha sido puesta de relieve
en las tres Cumbres Iberoamericanas de Jefes de Estado y de Gobierno, realizadas en Guadalajara
(México), Madrid (Espaiia) y Salvador de Bahfa (Brasil), entre 1991 y 1993,

122. En el mismo orden de ideas, la Cumbre sobre Desarrollo Social ofrecers la oportunidad de
consolidar los compromisos -adquiridos durante la Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Medio
Ambiente y el Desarrollo, especialmente en el Programa 21. En éste, entre otros aspectos, se aborda el
medio ambiente y la preocupacién por protegerlo como una oportunidad de cooperacion que comprende
aspectos sociales y de lucha contra la pobreza. La sustentabilidad ambiental del desarrollo constituye un
imperativo moral de las naciones dirigido a lograr el bienestar de las generaciones futuras y también de
las actuales. La actual pobreza de grandes sectores de la poblacién es incompatible con la nocién de
sustentabilidad del desarrollo. Asf, en el capftulo 3 del Programa se plantea la necesidad de desarrollar
proyectos de trabajo especificos, cuyo objetivo de largo plazo sea permitir el acceso mayoritario a medios
de vida ambientalmente sustentables. Los acuerdos que emanen de la Cumbre Social deberdn articularse
CON €s0s proyectos.

123. La relacién entre crecimiento, equidad y proteccién al medio ambiente también aparece en el
dmbito de los asentamientos humanos. El mismo Programa 21 es explicito al respecto,® ya que en él
se sugiere realizar programas de cooperacion en el marco de una estrategia que integre a los sectores
publico y privado y a grupos comunitarios; sus objetivos serfan, entre otros, proporcionar viviendas
adecuadas a los grupos de mds bajo ingreso e instrumentar y mejorar la gestién misma de los
asentamientos humanos. ‘

124. Para que los acuerdos de la Cumbre Social tengan un impacto real en todas las 4reas mencionadas
deberfa incluir tanto en su preparacién, desarrollo y seguimiento, una fuerte participacién de todos los
actores sociales concernidos; las organizaciones no gubernamentales por tanto estdn llamadas a jugar un
rol particularmente relevante y complementario a la accién de los gobiernos.

E. FINANCIAMIENTO

125. Un tema que sin duda surgird durante la Conferencia es el de la necesidad de elevar el gasto social
a ciertas proporciones mfnimas, cominmente aceptadas, del producto interno bruto. Es evidente que al
Estado le cabe una responsabilidad ineludible respecto de la prestacién de servicios sociales bdsicos en
las dreas de vivienda, salud y educacién. Para que pueda cumplirla es importante modificar la
composicion del gasto publico en favor de los servicios sociales, asf como asegurar la eficiencia en la
utilizacidn de los recursos y la eficacia de los programas, en especial asegurando que lleguen a los mds

12 yéase Naciones Unidas, Declaracién Mundial sobre ..., op. cit. ’ ,

" En el Programa 21 se sefiala que es precisamente en el campo de los asentamientos humanos
donde las evaluaciones del PNUD, entre otros, demuestran que existe la mds alta relacién entre los
recursos aportados y el volumen de la inversi6n realizada luego por el pafs, como producto del esfuerzo
nacional.
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pobres. Cabrfa también readecuar y aumentar la carga tributaria. Sin embargo, es obvio que el esfuerzo
publico en este sentido tiene un Ifmite y que la exigencia de niveles mfnimos o satisfactorios puede
exceder la disponibilidad de fondos del Estado. ~

126. Por esta razén es muy importante impulsar nuevas formas de financiamiento interno que permitan
movilizar recursos adicionales. Cuando se trata de proporcionar vivienda y saneamiento a los estratos de
menores ingresos o de darles acceso a la educacién, que en su caso significa capacitacién técnica o
profesional valorizada por el mercado, es posible recurrir a sistemas de financiamiento que combinen
ahorro previo por parte de los propios beneficiarios, subsidios directos y créditos reembolsables. Ademds
de incentivar el ahorro y la formaci6n de capital en los sectores de menores ingresos, estas modalidades
de financiamiento tienen en cuenta la alta rentabilidad social de estas inversiones.

127. Los organismos multilaterales vy, en especial, el Banco Interamericano de Desarrollo, deberdn
asumir un importante papel en relacién con el financiamiento de iniciativas destinadas a apoyar el
desarrollo integrado. Por una parte, habrd que crear un programa operativo dindmico y de alto contenido
social, con el fin de canalizar hacia la regi6n los recursos necesarios para financiar acciones en el 4rea
social; en éstas deberd darse especial énfasis a la racionalizacién del gasto en educacién, salud,
saneamiento, desarrollo urbano y rural, vivienda y medio ambiente, asf como a proyectos para proveer
Je crédito a la microempresa y a otras acciones de alta rentabilidad social. Asimismo, el apoyo de los
brganismos multilaterales es también indispensable para modernizar y reformar los poderes piiblicos, y
asf incrementar progresivamente la capacidad del Estado para asegurar las condiciones de estabilidad y
orevisibilidad que un esfuerzo sostenido de desarrollo requiere.

128. En los pafses de menor desarrollo relativo, el esfuerzo de inversién —incluyendo la formacién de
sapital humano y ffsico en los estratos de menores ingresos a fin de lograr niveles mfnimos o
satisfactorios— puede exceder las posibilidades de ahorro de sus sectores piblico y privado. En tales
;as0s, se justifica recurrir al financiamiento externo para complementar el esfuerzo interno por aumentar
2 volumen y la calidad de la inversién en favor de los grupos desaventajados. De este financiamiento,
»or lo menos parte deberfa otorgarse en condiciones concesionales, para asf aliviar la carga de deuda
:xterna que asumirdn esos Estados. '

F. EL PAPEL DE LAS NACIONES UNIDAS

[29. Existe una serie de dreas especfficas de cooperacion internacional relacionadas con el intercambio
le experiencias respecto de la integracién social, el alivio de la pobreza y la generacién de empleo
yroductivo. Asf, en el 4mbito de la integracidn social, serfa del mayor interés avanzar en la elaboracién
le un catastro de experiencias exitosas, identificar los mecanismos de informacién social que facilitan la
ocalizacidn de las acciones, formular sugerencias sobre institucionalidad social y establecer criterios de
svaluacién y vigilancia que promuevan la eficiencia y la selectividad de los programas. En lo que respecta
I alivio y la reduccién de la pobreza, serfa conveniente crear una red regional de informacién
ntergubernamental sobre las polfticas destinadas a combatir la pobreza, que posibilitara un intercambio
le experiencias y antecedentes ya disponibles. Sobre la base de estas sugerencias se podrfa establecer un
listema de respuesta a consultas para facilitar la puesta en préctica de dichas polfticas, en particular de
as relacionadas con la focalizacion del gasto social y el incremento de la productividad de los pobres.
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130. Conviene destacar, ademds, la importancia de conocer mejor c6mo se ejecuta el gasto publico
social, a qué se destina, quiénes son sus beneficiarios y cudl es la proporcién que efectivamente llega a
los pobres.* Uno de los desaffos mds arduos que enfrentan los gobiernos en su lucha contra la pobreza
es, justamente, tratar de favorecer con sus programas a los m4s pobres entre los pobres, lo que resulta
especialmente diffcil a causa de las propias carencias de éstos, entre otras, su falta de informacién y su
ubicacidn geogréfica, en general apartada. Esto es lo que hace imprescindible focalizar los programas.

131. En el dmbito de la generacién de empleos productivos se sugiere revisar la vasta informacién
existente sobre experiencias al respecto para identificar programas exitosos de capacitacién laboral,
transferencia tecnoldgica, asistencia crediticia e insercién de las pequeiias y medianas empresas en la
economfa de mercado. Asimismo, se propone establecer sistemas de informacién sobre formas
innovadoras de relacién entre empresarios y trabajadores, esquemas de legislacion laboral y seguros de
desempleo, a fin de estimular el avance en estas 4reas.

132. Histéricamente, el aporte realizado por el sistema de las Naciones Unidas en todos los 4mbitos
sefialados ha sido muy significativo. Sin embargo, el desplazamiento desde lo "social" a la "sociedad"
y la aceptacién de un enfoque integrado ante la globalidad y la interdependencia del mundo de hoy le
plantean la posibilidad de abordarlos en un contexto cualitativamente distinto, en el que las acciones.a
nivel nacional y las sustentadas en la cooperacion internacional se refuercen mutuamente en procura de
un desarrollo méds equitativo. Para llevar adelante esa labor habr4 que tener siempre presentes los diversos
intereses nacionales y las especificidades culturales, en un marco de creciente solidaridad global.

4 En los escasos estudios disponibles sobre el tema se muestra que la porcién del gasto social total
que llega a los grupos objetivo es relativamente pequefia. Esto comprueba la necesidad de racionalizarlo
para favorecer efectivamente a los mds pobres. ‘ '



