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ÍNTFÍODUCCIOM 

Las ínás recientes deí=,£irrol 1 os concaptual es y metodológicos sobre 
los t. e m a s d e d e s c e n t r- a 1 i z a c i ó n y cJ e s c: o n c e n t r c i ó n del d e s r• r olio 
vinculan con creciente magnitud procesos de regional ización y 
d e s a r ralla loe: a 1 c: o r'i p o 1 i t i c a s s o c i a 1 e 55 e i n s t i t u ció n a 1 e s. E r-i 
consecuenci a, el análisis y explicación de aquellos; procesos y 
luego el planteamiento de líneas de acción y propuestas 
orientadoras prel i rni nar es , incur si on an en áreas par t i cul ármente 
sensibles de la aguda problemática social de los últimos anos, 
de un período de crisis sostenida que genera en los divejrsos 
agentes dinámicos de la sociedad la urgente necesidad de 
encontrar cjr i osnt ac i ones válidas y suficientes para el 

tratamiento en el corto ¡:)laz. a de ios actuales y m¿^sivos 
deterioros en la pcjbl ación y sus consecuenc i as políticas más 
evi dentes . 

La magnitud de la problemática social y de América Latina y 
y el Caribe y los márgenes de i ncer t i dumbre par at poder al can:-: a r 
progresivamente las bases de una prcjgresiva y efectiva superación 
d e 1 a c: r- i s i s e c o n a m i c a , 1 1 e v a n a d e s t a c a r e n e 1 pr e s e n t e 
documento, las posibilidades de efectiva interacción de las 
principales vai-iables sociiiles entre ellas destaca la compleja 
probl e-mát i ca de los servicios esenciales-—, con factores 
especialmente dinámicos del crecimiento de la economía, a fin de 
disponer de bases técnicais e i nst i tu.ci cjnal es suficientes para 
t r a z a r la s ]. i n e a s o r i e r-11 a d o ras d e u n a t a r e a m a y o r ; p o ci e r 
s; LI p e r a r e n 1 a s a ñ o s n o v e n t a. 1 a s p r- o f u n d a s 1 i m i t a c: i o n e s c t u a 1 g S y 
p o d e r i m p u 1 s a r c r e c i m i e n t o y e f i c i e n c i ai e c o n ó m i c at j u n t c; a m a y o r 
equidad y articulación social. 
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1" El escenario social de Amárlca Lat i n a 
El análisis prcípuesto, SC;Í detiene EM gOJIllll lugar a examinar 

el eacenario social actual de la región teniendo presente como 
base de re-ferencia la crisis de ios a'ños ochEmta, su carácter 
e s t r u c; t LA r a 1 , a c u nt u 1 a t i v o y d e 1 a r g o p 1 a z o, y 1 a v i t a 1 in f 11..( e n c i a 
que tiene sobre la estructura de la sociedad, en -función de la 
drástica reducción dcsl acceso de? ella a la actividad y 
beneficios de la ecanomia. El impacto social de la crisis ha 
ocasionado en -forma directa, serios deterioros en amplios 
sect o r 6? s s o c i a 1 e s u i" b a r-i o s y r u r a 3. e s c o n t. r a y e n c J o el a c c e s o a 
bienes -y servicios esenc i al E-ÍS . El capítulo segundo del presente 
trabajo examina la magnitud del deterioro social desde la 
perspectivas de dos serie^s de indicadores de mayor si gni-f i cíici ón 5 
1 a o c u p a c i ó n y e 1 i n g r e s o. 

Esta si i:uaci ón , vi ene gener ar'ido en segundo término, 
notables alteraciones en la estructuración grupal e institucional 
de ]. a soci edaci c:on consecu.enc; i as evi. dentes a tra-vés de 1 a 
p er c ep c i óri de rnar c ad ós__ _c: arnb i gs s oc i a 1.es que vienen a 11 esr ando 
sustantivamente el sistemat de relacióneos p rt? val ec i entes hasta 
haica pocos a'nos en la región. Eie triitaí de tr£xns-f ormaci ones 
aceleradas y complejas, con manifestaciones tan elocuentes como 
el "desborde popular" y la con-f or mac i ón de "bolsones de miserist 
activa", el (-explosivo incremento de la i ri-f or mal i dad espec i al mente 
u r b a n 3. y c o n s e c u e n c i a s i r r e p a rabí e s e n la población por 
insatisfacciones básicas en grupos de edades más vulnerables; 
junta a diversas formas de violencia social que buscan altt-jrar o 
desestiibi 1 i zar el poder del Es5t.£\do, más poderosos grupos y 
organizaciones de naturale^^a delictiva, que disponen de inge;ntes 
recursos financieros y creciente influencia en algunos medios 
i. n s t i t uc i or-i a 1 es „ 1"od a e 11 a c uan do es p os i b 1 e ob ser v r en 1 a 
r £5g i ón el i mpor -t ante i ncr emen t o de r eg i menes de;mocr'át i cos y 
s o c. i. a 1 rn e n t a r e p r e s e n t a -fc i v o s , j u n t a a ai a y a i" e s p r e 5 i ones; 
reivindicati vas de diversos sectores de la población en 
particular dtí- los que; ha sufrido mayores deterioros recien'tes» 



Aparece en término la observación de máitiples 
Liffjifeac i_gnes en l_a 9C3SSDÍ.S.sci_ón de eg truc tur a bági^caj. 

a__del _Es tanto en el ámbito escencial 
de la gobernabi 1 i dad, como en el incremento de obstáculos a la 
e-f i ciencia de la gestión pública, ampliándose la brecha entre 
aspiraciones políticsis y viabilidad real de crecimiento, más 
di-f i cul tades técnico-administrativas en la programación y 
ejecución de políticas públicas. La pr ograniac i ón del desarrollo 
continü.a siendo orientada, aunque en márgenes menores, a reducir 
incertidumbres respecta al futuro, proporcionando a los 
principales agentes sociales, escenarios alternati vos, 
racionalidad prospectiva y acceso técnica hacia alternativas y 
opciones political de desarrollo con grados variables de certeza 
en plazos "manejables"; tanto en sus instancias globales como en 
las sectoriales. 

Una cuarta observación en-fatisa la existencia en 1 última 
década de un Erocesc)_ ri:gresi_vg_en gl_tratami^entg^^rogramado 
l.gs _aspect05_50c3^al.es del desarrollo. En e-fecto, las políticas 
sociales que alcanzaron hasta los años setenta, características 
crecientemente definidas de orden metodológico y operativo, h¿in 
pasada nuevamente a ocupar papeles residuales frente a políticas 
que buscan alcanzar pri or itari amente equilibrios macroeconómieos 
y los ajustes consecuentes en la organización y funcionamiento de 
la economía. 

La situación social y soc i opol i t i ca e;; ami nadií, señala en 
gyÍ.DÍ:2 lugar la importancia de ests.bleícer desde una perspectiva 
actual, algunas líne^ts concretas y cursos de acción que permitan 
e n s a y a r n u e v a m e n t e c r i t e f - i o s t é c ri i c o s que s u s t e n t e n 1 a 

ón__de J._a...j2r En la ¿actualidad se 
viene expandiendo preferentemente en la región, la elaboración 
de Programas de Ef.mergencia Social generalmente de corto plaza 
dirigidos a los grupos más castiga.dos por la crisis, para tratar 
de visualizar, en los próximos años, renovadas perspectivas de 
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recuperación de los- d i n¿ími smos sociales básicos que pcermitan 
impulsar verdaderos procesos de crecimiento equitativo y mayor 
articulación social en plazos más extendidos. 

En la línea de necesariii construcción metodológica de nuev£<s 
alternativas técnicas y políticas para el desarrollo social 
aparece en sexto lugar la impostergable tarea de establecer las 
técnicas y mecanismos, su-ficientes para superar dentro de 1 a 
programación del desairrollo, la actusil posición subsidiaria de 
las políticas sociales y disponer de renovados instrumentos 
prospectivos de alcance integral„ Este propósito, sin embargo, 
solamente puede tener un avance sustantivo si es pasible alcanzar 
1 a consi_deraci^ón con junta_de_l_os_t actor es di_námi.cos_de]^_B!lQcesg 

de__recugerac¿ón_del^_crgS.lQ]ieQto con los principales contenidos 
"macro" sociales orientados al acceso di-fundido de la población a 
las bene-f icios de la econamia y a la est ruc t ur se i ón más armónica 
de la sociedad. El capitulo tercero de este documento está 
dedicado al e;<amen de estas materias. 

En a^Etitüy término, destaci^ la importancia de la di,s[josi_c i ón 
!í'.g...blgnes___y__erestac¿ón_de__se , como 
uno de los medios más directos y si qni t i ce^ti vos para responder 
posi t. i. vamen te al procesa de deterioren social señalado. En 
relación a ellos conviene dest£ic£^r el importante carcipo de 
posibilidades que implica su consideración; en e+ecto, cumplen 
con la. sat i s+acc i ón de necesidades vitsiles de pe-jrsonas y grupos 
sociales y constituyen íorm-as relevantes de distribución 
indirecta. del ingreso. Por otro lado, constituyen -formas 
esenciales de cumplimiento del pc-ípel del Est£<do trente ¿̂  la 
saciedad ci-^'il, -y de las r esponsab i 1 i dades de los sectores no 
gubernamental es sobre 1 va.riables sociales. Los servicios se 
•vinculan, -finalmente, con la e^Ktensión y caracter i sti cas des la 
cobertura asistencial y la calidad de las atenciones personales y 
colectivijs. El cuarto capitulo de este documento se deti£?ne en 



la presentación de ¿algunos contenidos principales de la relación 
entre servicios básicos y politicéis sociales. 

2. Re£ÍeQt e_evc2luc i;án_de;_l^gs_ind 
El impacto de la más grave crisis económica que conoce la 

región, ha generado en Is. década de los ochenta un conjunto de 
grandes alteraciones y deterioras de la situación social. La 
magnitud de aquellas se muestran con mayor evidencia cuando se 
examin^tn algurtas precisiones cuantitativas part i cul ar mente 
signi-f icati vas 5 como las relacionadas con los niveles de emplea e 
ingreso de la población, tomando cálculos recientes realizados 
especialmente por OIT/F'REALC^ y la CEPAL®^ para el período 1930-
1937. Los datos disponibles permiten obtener una apreciación 
critica de la problemática global y su incidencia sobre temsis 
-f undamental es de la realidad social de hoy, como aquellos 
vinculados a 1 ¿i prestación de servicios escenciales a la 
poblaci ón. 

En América Latina y el Caribe, cíl 707. de la población era 
urbana en 1988 (estimado UNWPC-1988). La población en edad de 
trabajar en la rc-?qión es del orden de 260 millones de personas. 
Entre 1990 y 1995 la población se estima que crecerá a un ritmo 
anual de 24 por mil, añadiendo anualmente 6.2 millones de 
potenciales trabajadores. El ritmo de crecimiento de la PEA, es 
mayor por una mejor par t i c i pac i ón de la mujer en el merecido de 
trabajo, antes que; como consecuencia de la ampliación de 
cobertura escalar existente. "Aníérica Latina en su conjunto 
tendrá en relación a cada tres personas en edaid de trabajar, más 
de dos personas Bn edades pasivas demandando servicios de 
atención infantil pre-escolair y escolar (los menores de 15 ¿<ños) 

^ PREALC, Evolución del Mercado Laboral entre 1980 y 
1937, PREALC/32a, Santiago, 1988.. 

^ CEPAL, La crisis del Desarrollo Social. Retos y 
posibilidades, LC/L 413, Ssintiago, 1987. 



asi como servicios de previsión social (los mayores de 64 años)". 
(PREALC. 

El producto interno bruto por hsibitante entre 1980 y 1986, 
periodo en que le población creció en más de cincuenta millones 
de habitantes, cayó cerca deíl 8"/. y su nivel equivalió al 
alcanzado en 1977 (CEPAL). El ingresa nacional por habitante en 
1986 fue un 147. inferior al de 1980, con un valor comparable al 
de 1976. 

De 1980 a 1985 se produjo un violento descenso en la tasa de 
desempleo abierto urbano de 10.77. en promedio, mostrando un mejor 
nivel en 1986 con 9.77. La composición del desempleo muestra 
incrementos en el sector de personas que aportan la principal 
contriburión al ingreso familiar, agudizando los corrtjspondi entes 
efectos negcitivos. Se observa igualmente que "aumenta la 
participación en el desempleo de los grupos que tienen educación 
secundaria y un i ver s i tar i a y de los jefes de hogar". F'or otro 
lado se produce una caidíi muy brusca, entre 1983 y 1985 del 
empleo en el sector moderno de las economías y su amp 1 i ¿íc i ón en 
emproz'sas pequeñas mientras que el sector privada creó mucho menos 
empleo que en periodos anteriores pesar de cierta superación no 
duradera en 1936. Sector i al mente ©Kiste tendencia hacia la 

terci ar i zaci ón del e.Tipleo y el descenso en la pondc-sraci ón del 
e m p ]. e o a g r i c o 1 a „ 

El sector informal de la econonii a mu£?str£i una clara 
e? X p a nsi ó n d u rante el periodo. C u a n d o a 1 crec i m i e n t o de 1 e m pleo 
formal en empresas pequeñas superó al cincuenta por ciento, el 
empleo informal creció en el mismo periodo en 567., Estos 
indicadores contrastan con una expansión de sólo 3.37. efi el 
emplea en las empresas grandes del sector formal privado. El 
crecimiento promedio del sector informal muestra unit t^isa 
acumulativa de 6.8a anual entre 1980 y 1985 acentuándose la 
tendencia en los sectores rurales durante los últimos años. "El 



SiT¡p?LeQ in-formai alcanzaba una proporción de 267. del empleo no 
aqricola, lo que equivale 197. del empleo total en 1980 (...) 
esas proporciones crecieron hasta 31 y 247., respectivamente en 
1987". (PREALC.) 

En el periodo 1980-1987, los indicadores de salarios e 
ingresois por habitantes, señalan los niveles más altos del 
deterioro regional. En 19S7 solamente el ingreso per cá.pita 
promedio estaba todavía 10. 2°'! por debajo del nivel de 1980, En 
el periodo, los salarios industriales se deterioraron £?n 107. 
mientras los salarios tninirnos se reducen en un 15%, y los 
salarios agrícolas lo hacesn en más de un 107.. 

Para 1985, la proporción de hogares urbanos bajo la linea de 
pobreza variaba entre 11 y 417. del total al mismo tiempo que 
aparecen indicadores que señalan la concentrae ión del ingreso 
coincidiendo con caídas del pr oduct o - i nt erno bruto por híibitíinte 
(CEPAL)„ Los sectores campesinos y ocupados por cuenta propia 
(parte del sector intormsi.l urbano) han sufrido las contracci ones 
mé.s pronunci ¿idas. Una conclusión de la situación sugiere que en 
ios últimosi años ha existido una compresión de los niveles 
salariales en proporción mayor "a la que habría llevado a 
compensar exactamente la caída del ingreso nacional per cápita". 
En otros términos, la caída del ingresa es mayor que líi del 
producto. 

La contracción de salarios como consecuencia de ajustes en 
la economi¿í y las prt-ísi oríes i n-f 1 a.c i onar i as que inciden en los 
esquemas distri buti vas, señalan la importanci a de la capacidad de 
negociación de algunos grupos labor3.1es, pe^r ti cul ármente sectores 
de trabajadores -formales si ndi cal i 2 ados; Frente a la reducida 
capacidad de trabajadores con salarios ¿íqricolas y salarios 
mínimos, campesinos sin tierra, trabajadores por cuenta propia no 
pro-f esi onales y trabajadores -familiares dueños o asalariados en 



emprasas de hasta cinco trabajadores (otra parte del sector 
i nformal ) . 

E;;arni nando salarios e ingresos por períodos dentro de la 
década actual, aparece que durante los años 19S1 y 1932 los 
salarios industriales y los de la construcción se redujeron menos 
que los sectores agrícolas y aquellos que reciben salario mínimo. 
En cambio en .1983 fueron los industriales y los salarios de la 
construcción los que cayeron presumib1 emente como resultado de 
la aceleración inflacionaria que acompañó los primeros años de 
la crisis. 

PREALC examina igualmente los cambios en la composición del 
empleo concluyendo que la caída de los ingresos laborales se 
e;;c)lica en sus tres cuartas partes como resultado de la caída de 
los indices de salarios, estando referido el cuarta restante a 
cambias en la coínposición o estructu.r£< del empleo. En cualquier 
casa la recuperación de salarios reales es un proceso lento y 
acumulativo que requiere mantener ritmos positivos más o menos 
estables y evitar tendencias regresivas. De mantenerse la 
evolución observada £;n 19S5-87, los salarios ¿agrícolas recién 
recuperán en 1994 su nivel de 1930. Los sa.l arios mínimos lo 
harán en el año 2000 y los salarios industriales recién en el año 
2024, los salarios en construcción no permiten realisar 
p r e C i s i o n e s p Q S i t i V a s a Ú N e N i > o r i z o N t e s t £? m p o r ' a 1 e s d i 1 a t a d o s. L a 
evolución regresiva del ingreso, natur£<1 mente tiene como una de 
s u m a r-¡ i f e s t a c i a n e s m á. s evidentes, d r á s t i c a s r b d u c c i o n e s del 
nivel de vida. y la consiguiente expansión de la rigidez y 
desarticulación social en la región. 

Consecuentemente, la consideración de los aspectos sociales 
del desarrollo, enfrent-a en la actualidad una doble 
respDns¿-ibi 1 i da. Por un lado, reducir las manifestaciones más 
agudas del deterioro social tratando de asegurar mínimos de 
supervivencia a grandes sectores de la población y a preservar 
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dinamismos sociales esenciales para futuros procesos de 
recuperación de condiciones alcanzadas en los últimos años de la 
década de los setenta. Por otro lado, existe una tarea de mayor 
alci-ince, destinada a establecer en plazos más prolongados, la 
orientación efectiva de lit economía hacia un crecimiento 
sostenido que pueda superar los actuales niveles de inequidad en 
la disposición de los beneficios de la actividad productiva.^ 

3. ICSQsf gr í5ac¿án_grQduc t i_v 
El establecimiento de 1 ¿ís bases mínimas de una estrategia 

social verdaderamente equitativa para mediano y largo plazo, 
llevan a destacr^r la importancia de la "estr ucturac i ón" efectivsí 
de los más importantes contenidos sociales con los principales 
dinamismos de crecimiento de la economía en los próximos años, 
par t i cul ármente a través de la trans-f ormación o alteración 
significativa del sistema productivo y de sus patrones básicos de 
distribución. Examinando el mismo propósito desde el punto de? 
vista de requer i mi en tos sociales; mínimos, nos encontramos ante el 
necesario acceso de grandes sectores de la población £< bienes y 
servicios esenciales. 

Durante varias décadas, el sector manufacturero ha 
desempeñado un rol especial mente dinámico dentro de la estructura 
productiva en América Latina. Su participación hasta los años 
setenta, además de impulsar distintos índices del desarrollo 
regional, significó la expansión de claros procesos de 
mod er n i z ¿i.c i ón de la ec on om í y la s oc i ed . 

Más allá de las actuales contr oversi as en torno a I Í ÍS 
responsabilidades sectoriales de la empresa pública y privadií y 
más recientemente entre opciones aperturistas y de expansión del 
mercado interno; el procesa de industrialización o el "desarrollo 

Véase P. Rodriguez Noboa, Sociedad, crisis y 
planificación: Hacia la reorientación de las políticas sociales. 
PNUD/ILPES - RLA786/029, Santiago 1983. 
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i. ndustr i al " conia se le entendió t?n los años setenta, ha sido 
parte fundamental en las transformaci ones de la actividad 
ecoí-ióiT¡i ca. En el mismo periodo el sector agrícola y las 
sociedades rurales e;;per i men taron igualmente alteraciones 
estructural es. Ambos procesos, sin embargo, no alcanzaron 
niveles destacados de interacción o c o m p l e m e n t a d ó n 
i ntersector i ai. 

3. 1 PcegSQ£Í.§í_d.lI_§gEtgr_maQu£actu 
La industria ha actuado como tactor importante de 1 

dinámica social a través de la i ncorporaci ón de -fuerza laboral al 
sector urbano—moderno, tecnificación de la mano de obra e 
incremento relativo de los salarios reales, particulármente en 
las áreas de mayor dinamismo de la "economía moderna". El ráipido 
incrementa del consumo y sus di store i ones más evidentes no 
permitieron, sin embargo, en aquellas áreas, el crecimiento del 
ahorro y su canalización hacia la inversión. El desarrollo 
industrial generó, al mismo tiempo, el interés del sector público 
en actividades estratégicas o "desarrol 1 antes" de la economía, 
generando la consecuente expansión de la ¿-ictividad empresarial 
del Estado, particularmente dura.nte el período 1960—1980, en el 
cual , bajo di ferentes premisas de desarrollo, se ponderó 1 
gestión económica públic¿t como conct-?pto correlativo al de 
i ndUS t r i a 1 i z ac i ón ac e 1 t?r ada. 

El actual perfil industrial constituye otra expresión de 1 ¿í 
c r i 5 i s de ios a n o s; o c In e ri t a „ Se ñ a 1 a u n m e n o r din a m i s; m a y 
¿srt i cul ac 1 ón del sector que alcanzó ten 198S un 23.97. del 
producto regional, mientras que el producto manufacturero par-
habitante cin el ano 1985 y siguientes no na podido superar el 
nivel de 1980. En el período 1978-1984, se han producido 
despl azarni entoa si qn i-f i cat i vos en su composición interna, con 
incrementos mayores en las ramas petroquímica y metalmecánica y 
significativas tendencias regionales hacia la mayor producción de 
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productos alimenticios, concurrentes con el ráfoido incremento de 
1 a ur b an i z ac i ón . 

En términos generales es posible apreciar el -f une i onami ento 
de un sector que fue diseñado principal mente para el mercado 
interno y que de acuerdo a las ex i gene i ¿-(S de la política 
económica, debe reorientarse rápidamente hacia el incremento de 
las exportaciones. Destaca la antigüedad de su aparata 
productivo en gran parte obsoleto y co^i alta proporción de 
capacidad ociosa, débil integración vertical y alto nivel de 
insumos importados. Desde el punta de vista -financiero, su 
relativa inserción en el mercado mundial se suma al de una 
reducida disposición de divisas en los últimos años, que 
enc¿Kreció y contrajo la producción par^i un mercado interno 
deprimido .junto a serias restr i cc i ones globales a i a inversión y 
anteriores y nuevas obligaciones financieras derivadas 
generalmente del tipo de interés y endeudamientos pendientes. 

ccfnsecuenci as sociales del funcionamiento del sistema 
productivo del sector manufacturero y su comportamiento en las 
últimas décadas, señala el intere/s por el reciente estudio 
comparativa realizado en CEPAL sobre Iíí relación entre el 
crecimiento del PBI por habitante de países de la región en el 
periodo 1965-1984 y el nivel comparado de equida^d medida por 
niveles de ingresos — e n cifras relativas-- para el periodo 1970-
1984. L a ni a t r i de doble e n t rati a q u. e fj e r m i t e i.'. b i c a r las 
distintas posiciones de los casos nacionaltís en los ámbitos 
correspondí entes a crecimiento y a equidad, señalan la existencia 
de un "c¿(Sillero vacio" que "corresponde a los pí^ises que podrían 
haber alcanzado a un mismo tiempo, un cr6?c i mi en to más acelerado 
que el de los países avanzados y un nivel de? equidad superior."* 
El estudio prospectivo 'de la rela.ción cr ec i mi ento/equi dad sn 

Véase, Fern^indo Fajnzylbeer - I ndustr i al i z ac i ón en 
América Latina: De la caja negra al casillero vacío. Cuadernos 
de la CEPAL N'̂ ' 60, Santiago 1939. 



relación a. la trans+ormaci ór"i productivai, lleva a la necesiidad de 
señalar algunos contenidos aplicados de mayor interés corno, a) el 
dinamismo de la producci ón; b) la incidencia de 1 £< productividad; 
c) la inserción internacional por distintas raimas industriales; 
d) el rol de la empresa; y e> los procesos estructural es más 
i nterrel ac i oníidos como las trans-f ormaici ones del sector agrícola, 
la innovación tecnológica y el rol del sector público. Todos 
Cilios sin embargo, mantienen una ar t. i cul ac i ón esencial con las 
políticas económicas vigentes dentro del marco establecido por la 
crisis económica, el deterioro social, y la rigidez financiera. 

Desda el punto de vista espacial la 1 Q C Í Í I i 2 aci án de la 
producción incide en estrategias de regionalización, en el 
tratamiento diferenciado de zonas periféricas y de mayor 
deterioro social y en 1 ¿̂  generación de 1 aís respectivas economías 
de escala; contribuyendo al misma tiempo a la descentral ización y 
dejsconcentraci ón de beneficios y retribuciones conrrespondi entes 
a 1 t.r ab a j o y a. 1 a. inversión. La 1 oc a 1 i z ac i ón plaede f ac i 1 i t ar 
igualmente la existencia de sistemas de preícios relativos de 
consunius suui almente estratégicos y servir de factor di némi zador 
de la inversión en niveles regionales y locales a través de la 
ponderación de la rentabilidad social de proyectos medida a 
precios sociales, asi como la vincul¿ición del des£í.rrollo del 
(nerca.do de capitales con el comport ami errta empresarial en 
r el ac. i CiFi a sus fuentes de f i nanc i ami en t o y el apoyo a la pequeña 
erapr esa y a f or- mas asoc i at. i vas de pr oducc i ór'i como vi as de 
expansión de la; actividad económica manuf acturer.a y la 
concui-r ente ampli.ación de mercados generalmente depir i mi dos. 

Deritr o de]. amp 1 i o conten ido de res 11-uctui"ac i óri pr odLAC:11 va 
entendida como LA no de los dinamiismos económicos fundamentales de 
la región en los años novent-a, se incluyen diversos componentes y 
dinamismos de orden social, politico e i nst i tuc i onstl 5 en 
parti cular: 
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a) magnitudes demográficas, -fonTia y compoGi ci ón de la 
pirámide poblacional, y sus consecuencias sobre las 
necesidades básicas, con-f or mac i ón de la PEA y tasas de 

• urbaniiración, entre otros indices destacados. 

b) la actividad industrial es fuente importante de 
generación y composición del empleo productivo con alt^i 
capacidad de muítip1 isación indirecta de nuevos puestos 
y dinamisación de sectores "modernos" de la actividad 
económi ca. 

c) La ocupación de la fuerza de trabajo presiona por el 
incremento de salarios reales que el crecimiento de los 
sectores productivos secundarios están llamados a 
expandir en forma sostenida bajo condiciones de normal 
funcionamiento del proceso económico. 

d> Es fuente de alteraciones en las relaciones laborales; 
organi aci ón, prelaciones y desplazamientos en el 
trabajo, y en la movilización y "respuesta sindical". 

e) Las transíormaciones señaladas, requieren de una base 
social de sustentación ¿ipoyada en múltiples consensos, 
concertaciones y acuerdos de agentes sociales activas 
6?n el proceso productivo. El Estado y los grupos 
sindicales, empr esar i al es y tecnocr á.t i eos , entre otros, 
mas organizaciones de productores o consumidores 
protagonizan distintos procesas dinámicos de 
convergencia que pueden impulsar el ritmo de; procesos 
de reestructuración. 

f) Los grupos empresari al es han pasado a ocupar 
responsab i 1 i dades importantes de raci lonal i zaci ón , 
gestión y conducción que llevan a destacsir la r-iecesid¿<d 
de elaboración de sus propias estrategias p^ira 1 ¿í 
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opt. i (ni. zac i On de les activid^íd productivas. EIllos incluyen 
un creciente ccDn junto i nterrel ac. i añado de ¿agentes 
productivos, tecnológicos y financieros de nsituralesa 
pública y no g ub ero amen t ¿̂  1 . 

g) La restructu.raci ón requiere orientstr sus propósitos 
hacia la adecuación de 1 si producción con la 
satisfacción de las carenci^ís específicas de los 
mercados nacionales y sus propias potencialidades 
prcjduct i vas , or i entáindose hacia consumos prioritarios y 
masivos, tanto en el campa de loa servicios esenciales 
y de los bienes concurrentes — m e d i c i n a s , materiales de 
construcción, e t c . — ; como en el de bienes esenciales 
de consuma papular. 

h> Conviejne destacar la importancia que la r est r uc t ur ac i ón 
puede alcanzar sobre los volúmenes y composición de la 
producción y distribución dcil sector informal y sobre 
los patrones de consumo correspondi entes, y su 
articulación con la satisfacción col&ctivíi de 
necesidades básicas de grupos con mayores índices de 
deterioro tanto urbano como rural. Cualquier 
alteración en la "base producti v£-i" informal, debido a 
1 a c r e c i e r-i t e rn a g n i t u d q u e ale a n z a e n 1 a r e g i ó n , puede 
producir consecuencias globales importantes para el 
conjunto de la economía y la sociedad. 

i) finalmente, el sistema de relai::ianes grupales e 
i I "I s tit u clónales o c a s i o n ¿s d o p o r 1 a s e tendidas 
insatisfacciones, ha producido en áreas deprimidas de 
origen urbano y rurai, inéditas formas de social ización 
y camb i os no tab 1 es de crripor tami entos co 1 ec;t i. vos f r ente 
a 1 di sposi ci Gn de bi enes y ser vicios y i ene 
o c: a s i o r, a n d o a d i c i o n a 1 m e n t e a p r e c: i a b 1 e s a Iter a c i o n e s e n 
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1 os esti los y pautas general es de la vida cotidiana de 
la -sociedad. 

La inncjvación y el desarrollo tecnológico es en la 
actualidad tactor deter mi nante de la tr ansf-or rna.c i ón productiva. 
Su. i cnpar tanc. i a y la. rapide;' de su dcísp 1 az ami en to en el proceso de 
producciófi ha alterado la composición histórica de sistema 
negional de ventajas coaipjar at i vas , para, contribuir a estah-jlecer 
políticas y comportamientos precisos de orden social e 
institucional en los sectores públicos y privadas, que tratan de 
opt i mi 7. a r las reí ación tes causales entre t raba..i o, tecnología y 
p r C.1 d u c cr. i ó r í . E n t o d o c: a s o , e 1 c a en b i o t e c; n o 1 ó q i c o s e fí a 1 c o m o u ri o 
de sus componentes fundamentales, la disposición de capaci diodes 
tecnológicas aplicad¿ ÍS a un cr ec i mi ento y articulación productivíj 
que exprese las posibilidades y capac i dadeís de Améric-a Latina 
y el Caribe dentro de sus reales posibilidades, a-fectadas 
seriamente en la Qltima década por la crisis económica. 

L.. a rn a y o r d e 's c. e n 11- a 1 i z a c .i. ó n y d e s c o n c e r i t r a c i ó n d e los 
servicios educac i onal es y de cal i-f i caci ón de la imano de obra, 
esta llam-ada a. c:on ver t. i rse en un dinamismo concurrente de 
crecimiento, con alcances -f une i onail es y ter r i tor i al es propios, 
buscando servir complementariamente a los esfuerzos por -facilitar 
procesos de integracióin vertical de la producción y mayor uso de 
capacidades instaladas de la planta industrial, ê n los cuales 
p u Eí d a c: i m e n t a r s b — a e s c ai la r e g i o n ai — , la c o ri s t r u c c i ó n ci e 
Ve;ri t ¿i.i ai-s co/np ar a'L i vas d .i. n á.m i c as sob r e r ec 1..1.i'- sos n b.t. ur a 1 es y 
puedan impulsar igualmente la expansión de actividades 
product i--v'-as con recursos humanos técnicamente calificados en 
e s p a c i o s e c: o n ó m i c o s q u e r e q u i e r a ri M e c a n i s m o Í Í i m p L I 1 s o r e s y 
d i f e r <3 n c i a d o s d e c r e c i íh i e n 't. o „ 

El impacto del cambio tecnológico sobre la sociedad, se 
e';-; presa f;)r i ric i pa 1 iiien'te a t raí vés del. 'volumen, car acter í s't i cas y 
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cümposi c i Qf! de la F'EA ocupada y g&ner'ación de emplBO piroductivo 
tratando cioivio línea gen eral de e;< pai'id i r el uso inten^iiva de la 
fuer;:'a do; tral:)ajQ tie acuerdo a los, r equer i mi entoa de caí:ia eísti lo 
tecíUjl óqi CD, incide en la organización del trabajo y BUS 

conteínidos de movilidad y capaci tac i on , acciona concurreritemente 
í5 o b r • tí 1 o a n i V e; j. ci e i n g r eso y J. a p o 1 i t i c a d e s a 1 a r i o b ; a c t ü a 
Ĥi tj b I'- e 1 a a líneas o)- i e n t a d o ra;;; d e 1 a s r e 1. a t: i o n e f;; la b o r ales y de 
fiíovi 1 i z ac i ár'i y par t i c i [jac i ón en las empresaB y en la sociedad y 
acoiTipaña de íitanera do;;c ta(::ada las proceí;;oB de tnoder n i z ac i Cin de la 
vida sacial. tn relación a la prestación de servicioB sociales, 
e]. (:::aíiibi. o tectiol óg i co por un lado contribuye a establecer el 
perfil adecuado de cobertura da atenciones personales a fin de 
evitar la ponderación extrema de atenciones de orden primario, y 
por el otro, a i ncremeritar las calidades técnicas espose i al 12: ad as 
d e la Si [3 r e E; t. a c i o¡ le s a i. íi; t e n c i a 1 e s., 

í...aff L3si b i ]. i. ciaí:íes de r estr^i.actur• ac:; i ón p)r-cjduc t i va y de camb i. o 
tecnológico, transí tan necesari ámente por el sistema educativo, 
tai i ta ptor su cobei-'tura cronio p>or' suis or i ent aci ones y contenidas en 
•íurición del proceso económico. Desde una perspectiva social, 
entre sus r esponsabi 1 i dades esenciales, la edtxcacion, cumpile uri 
doble |:japel de servicio a la población y de;-; transmisión de 
conociínientos y valores cultvara3.es propios a nuevas generaciones 
dentro del permanente proceso creador de cada sociedad, solamente 
cjbservable en lapsos dilatados,, 

Desde los niveles escolares elementaJ.es, d est aura la amplia 
convocatoria a sectores o estratos de distinta ubicación y 
•funcianes, convi r-ti éndose así, la educación, en un factor de 
i ritegr ac i ón social y progresiva homogenei aci ón en medida que la 
propia sociedad genere capacidades estables da oferta de 
similares oportun idades para todos. Ello destaca la importancia 
del rol del Estado frente a la educación y la consideración de 
esta, cofíK) factor de transf srerici a de riqueisa y poder, 
tradicionalmente concentrados en la historia regional. La 
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educ:ac i ón cont. i nL.Ia cDnst. i t uy Bndo di nami smo f unda¡nent a 1 de carnbio 
sQci al 

Frente a la Investigación científica y desarrollo 
tecnológico, la educación superior y la universidad en 
particular, están llamadas a realisar necesarias rnodi + icaciones, 
optimizar sus rendimientos y conver t. i rse en t ¿actores ensene i al es 
de ar t i cul axc i ón del proceso económico con la -formaczión de cuadros 
especializados y con la innovación técnica apliciída- Todo ello, 
en adición a otros importantes roles de orden social e 
institucional que cumple la Universidad en la región. 

Junto a ellas., re;c i en te men te los cuadros qerenciales y la 
empresa como unidad de producción, han pasado a cumpjlir marcadas 
r e s F ) o n ÍH; a ta i ]. i d a ci e s -f r e n t e a 1 c a Í H b i o t e c n o 1 ó g i c o e n 1 a r e g i ó n . 
C; a ffi ó r t m e n t e s e a s i q n a n a 1 a s i.! n i d a d e s e m p r tí s a r- i £< 1 e S Í , cap a c i d a d d e 
•fácil innovación trente a los rápidos cambios tecnológicos y las 
preferencias del mercado y alta f 1 ex i b i 1 i dad para. adecuarse a 
las cambiantes condiciones de la competenc i ¿i. 

:3. 3 Patrones; de di str ibución y consumo 
Los procesos históricos de acumul^ación economical y 

concentración del poder, han alcanzado relativas alteraciones en 
la región en los últimos años. F'rogramas; de re-form a. agraria, 
apertura de alternativas de mayor partici pación social en la 
inversión y en la actividad empresarial, ampliación de sistemas 
difundidos de crédito, politicsts de apoyo a los salarios minim os 
y pr e^ser vac i ón de su caxpaxcidad adquisitiva, avances en la 
regi onal i zaci ón y creación de nuevas formas de ¿íu tor i dad regional 
y local, son algunas man i f est aci ones del inte)rá)s por introducir 
fn o d i -f i c a c i o n e s e n 1 a e s t r u c t i.i r a d i s t r i b u t i v a s i n o 1 v i d a r 1 ai 
importancia de las consecuenci as sobre el mercado del crecimiento 
d e m o g r á -f i c o s o s t e n i d o d e 1 o s ú 11 i m o s a ñ o s y 1 a -f u e r t e m i g r- a c i ó n 
hacia las medios urbanas. L.a región, continúa mostrando, sin 
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embargo, i a persistencia de largos procesos de concentrac i. ón de 
la propiedad y de control de los activos productivos. 

L.a lenca inserción de las variablE/s sociales en el proceso 
económico y su bene-ficio primario constituido de maríera principal 
por el acceso al empleo, ai ingreso y las capacidades 
red i str i but i vas de éstes ha sufrido, como ("temos podido observar, 
una seria r-eversión en los años ochenta como consecuencia de la 
c r- i. s i a e c o 11 ó ni :i. c:: a,. I... a c o m p r e s i ó n de la d e (71 a n d a de b i e r t e s y 
servicios limita la d i nanii ac i ón del mercado a través del 
("onsuíüon L.as r estr" i cc i cines financieras, por otra lado, na 
alientan la distribución de activos mediante la reorientación de 
la inversión, generalmente redi..(cida o conipr omet i da con 
p r ofj ós i t os ci e i" eac: t i vac i. ón ec: on óm i c a en p 1 az o m a y o r es. E1 
declinante gasto social muestra una alta contracción 
precisamente en secttjres estratégicos para mantener indicadores 
mí ri irnos de nivel dp vida,, 

Diversas experiencias señalan las limitaciones reales, 
durante los últimos años, del efecto de "derrame" como mecanismo 
automático de redistribución social del ingreso, especialmente 
cuando 1 c/s grupos más deprimidos de la sociedad, no están cerca 
de su disposición. Se busca en canibio, impulsar" en el corto 
plazo la focalización de los beneficios disponibles de la 
economía o de recursos provenientes de la c o n c e r t a d ón de agentes 
públicos y ¡"lO qubernarnerital es, en programas sociales básicos de 
atención a grupos más deprimidos de la sociedad a fin de asegurar' 
allí, niveles mininios de supervi verici a. La reciente expansión 
de "Programas de Compensación Social", responde general niente a la 
aplicación de F'rogramas de Ajuste Económico y prior izan 
especialmente proyectos sociales de reducida escala financiera 
con alta generación de empleo e incremento de salarios reales, 
activos prograínas de apoyo a la micro y pe(::|ueñ'a empresa, 
progr-amas de transf er eru;: i a directa de bienes esenciales, 
disposición de "fondos" financieros de finalidad social dentro de 
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las r es;t.r i, c:c i ones del gasto existentes, apoyo se], ectivo a la 
producción ¿agraria de alimentos y optimización del uso de la 
infraestructura organizativa y -física que disponen los sectores 
sociales, en p ar t i cu liir salud -y educación. F'r agramas de esta 
natur al EÍ:: a actual ínente vi6>nen aplicándose en distintos países de 
la Región. 

Liis posibilidades de incidir en la modi-f i caci ón de patroness 
de consuma en plazcjs ma-yares, se 'vincula part, i cul ármente con la 
satisfacción del niercado interno, especialmente por parte de los 
SGcboreís agrícola e industrial. Eiiqni-í'ica tener prE-ísenteí la 
c.Qíiiposi ci ón y los niveles de consumo de bienes y ser-vicios e/n 
•función a la acentuada tendencia regional, i ntensi-i-i cada en los 
últimos años, de reproducir formas de consumo propias de países o 
regiones nacionaleis de mayor desarrollo con los costos y 
consecuencias obseír'vadas a -tra-vés de rápidas modi + i caci or'ies en 
ios estilas de "-vida cot i d i an<a",. "Las -tensiones -soc: iales 
generadas efí la sociedad pr ei ndustr i al , se refuerzan en las fases 
iniciales cié la i ndus-tr i al i zaci ón con la i ncorpor aci ón de? los 
excluidos a la asp i r ac i ón compar-tida de inqreeso a la mode;rni dad , 
aunque sea con la friíigi 1 modalidad de contac.-to físico con c:ier-tos 
ob jetos" „ 

Un patrón deseable de consumo de bi enes y servicios 
básicos se articula con la estructura de la demanda interna, el 
sis'tema de pi-ecio-s reí at i-vos, los ni-veil es de ingreso -/ las 
preferencias de los consumí dores. Diversos instrumentos 
(•económicos de? corto pjlazo como régimeín tr i butair i o , subsidios, 
ta-sa de c:.ambia, tasa dee in'terés, etc.» pueden facili'tar la 
existencia de patrones de consumo corr esporidi entes al presente 
deterioro de sueldos y salarios y a los actuales ni'veles de 
precios, depe;;ridi endo de la si'tu ación e?specífica de cada economía. 
En r e 1 ac; i óri a pr ef ei"-encr.i as co 1 ect. i va-s sobr e el consumo , tiene 

F- . F-' a j r-( 2 y ]. b e r-, op v c ijt, 
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interés señalar diversas acciones especificas en el campo de 
usos, valores y comportamientos de orden cultural sobre el 
m e r c a d o , c o r'i s o n a n c i a e n t r g b S t r' u c t LA r a s cJ e p r o d u c c i ó ni y p a t r o n e s 
dfc3 consumo que puedan superar progresivamente la actual 
i n ad ec uac i ón y 1 as c ar en c i as más ev i d en t es , as i c omo 1 ais 
posi b i 1 i daídes de "masi f i cac. i ón " de consumos esenciales y sus 
c. o í \ s e c u e r-1 c i a s ÍÍ O b r e 1 e x p a N s i ó n d e 1 m e r c a d o inte r n o y 1 a 
B a t i s f a c: c i ó n d e r i e c e ÍÍ i d a d e s b á s i c s , c o i n c i d e? n t e s c o n p r o c eí S O S d e 
r- e s t r u a t u r a c i ó n p r o d u c t i v a. 

Todo ello junto al apoyo a pnrogramas de consumo expandido 
ci e b i e n e s e s e n c: i a 1 e s a t r a v é s d e ]. a a c: e ]. e r a c; i ó n d a d e t e r' m i n a d o s 
desarrollos tecnoiágicos aplicados o -formas de "standarizaci ón" 
productiva y sucesión de nuevos procesos y productos, sumados a 
]. a a t e n c i ó n d e s e r v i c i o s d e m a y o r c: a 1 i d a cJ , m á s e s p e c i a 1 i z a d o y 
con íTiayor cobiertura de atención, debido a la extensión del 
universo de prestaciones por ampliación de nuevos ámbitos 
demográi-f i eos i nst i tuc i onítl es y t er r i tor i al es» En este último 
e n t i ci CD, 1 o a g o I:) i e r n o s r e q i o n a 1 e s y 1 o c a 1 e s t i e n e n p a e 1 

•fundamental en el esfuerzcj por descent r al i z ar y desconcentrar 
los serví c: i os scjciales. 

• Serví c i os esenciales y peal áticas públicas 
La prE?st ación cié servicicís, se pr cop one ess ene. i al mente 

alc.anza-ir una cc3bertur.a total y uniforme al universo social, 
llegando a estratrjs y qrupcjs cJe cJistintais c:.aracteri sti cas socio--
eíccjnómd. cas'i. Cont:. r i buye, al mismo tiempcji, a asegura^r 
s a t i s f a c: c i. a n e 's e s e n cr. i. a 1 es p a r a s e t: tor' e s c-2 í ; p e c: i a Inte n t e 
vul nesr ab 1 es , servir de i nstr umentcj de compcínsací ón de asimetrías 
extremas y crcjnvert i rse en ccDnseciuenc: i a eft facitcDr c":cjnc:urrc-?nte de 
equi1 i br i o y art i culac i ón soc i al» 

El ccjncepto de servícicjs esenciales se refiere a aquellas 
pr estac i cjnesi ciue satisfaczen riec:esi daides individuales o cnolec.tivas 
necesarias e i r r emp 1 azab 1 es , .. .jnst i tuyendo en algunos casos 
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ámbitos -funcionales precisos o sectores de la admi ni straci ón 
tales como salud, educación, vivienda y seguridad social. Una 
amplia ascepción de término servicios sociales, incluye aquellas 
atenciones que hoy acompañan rápidos procesos de urbanización o 
modernisación rural o renovadas formas de relaciones comunales 
como consecuencia de nuevas exigencias por la complejidad y 
calidad de atenciones colectivas y por la incorporación de nuevos 
adelantos tecnológicos a la vida social. IMos re-ferimos por 
ejemplo a servicios de transporte, comunicaciones, seguridad 
personsil , recreación, y admi ni straci ón de justicia, entre otros. 

Dentro de la programación del desarrollo, se establecen 
determinadas políticas públicas de carácter social que teniendo 
naturaleza global, pueden alcanzar concurrentemcante marcada 
importancia en relación a la atención de servicios básicos. La 
política social usualmente constituye una categoría instrumental 
y operacionable que permits racionali zar, diseñar y facilitar la 
consecución de alteraciones en un medio social determinado. 
Responde a la cuestión de, qué hacer? para alc-anzar objetivos 
propuestos y se manifiesta a través de criterios previ sionales, 
inductivos u. orientadores. Estos criterios por su parte, se 
traducen en estrategias cualitativas y metas cuantitativas 
susceptibles de ser desagregadas en programas, proyectos y 
acciones, junto a la disposición de recursos presupuéstales que 
aseguren la factibilidad de su ejecución. 

Las políticas sociales por naturaleza requieren de plazos 
extendidos para alcanzar resultados significativos,, EIn la 
presente situación regional esta consideración es mayor en medida 
de las extremas carencias y ¿í.simetrias que muestra hoy la 
estructura social y de las limitaciones que encuentra la función 
programadora del desarrollo. Ubicando estas premisas en nuestra 
análisis, tanto los procesos de descentralización y 
desconcentrsici ón como la introducción de modificaciones en el 
comportamiento de los sectores que prestaxn servicios sociales. 



enirentan en diferentes grados de complejidad, limitaciones 
BBenciales derivi^clas de factores políticas, f i nanci eer os e 
institucionales que expresan la difícil situación social y 
ecanciiTiica examinada en citpitulos anteriores. 

La programación social debe encontrar, entonces, cauces 
transitables y en ocasiones, inéditas, que le permitan avanzar 
en la i nterpretaci ón y el f)l anteami ento de respuestas suficientes 
a decisivas i nter r oqantes conceptuales y metodol óq i cais hoy 
existentes; como pueden ser: a) Disposición de mecanismos e 
i nstruinentos efectivos par¿\ poder conciliar realmente crecimiento 
y eficiencia económica con equidad social; b) fijación de 
criterios suficientes para optar, por un lado, por "formalizar" 
la. probl emáiti ca realidad regional de hoy o ensayar , por el otro, 
formas creativas de "progreso" a partir del reconoci mientn y la 
absorción selectiva de algunos contenidos impulsores actucsntes 
dentro de la extendida vigencia de la informalidad en la región; 
y c) optar finalmente eritre la inalcanzable certidumbre 
proveniente de las "verdiídes" técnicas o tecnocrét i cas o avítnzar 
progresi vamente c-n formas de racionalidad que integren la 
i n c c r t. i d u rri b r e c o m o i r'i s u ni o de n u e v a s lineas de con s t r u c c i ó n d e 
futuros pasibles o deseables. 

La naturaleza y caracteristicas de las políticas sociales es 
reproducible (dentro de ios corr esfjond i erites universos sectoriales 
con las modi f i caci ones definidas por 1 propia espec i f i c i dad de 
cada actividad funcional,, Ad i c i on al men te el exam-en de las 
poli ticas sociales en la región, permite apreci ar en las últimas 
dc3S décadas, la sostenida expansión d£? cobertura y profundidad de 
las irjciliticas sociales sectoriales, por encim^i de mú.lt.if:)les 
1 i mi tac i or-ies de las políticas globales. 

Def i t r o e es t e arnp 1 i o campo de ob ser vac i ó y e p e r i men t ac i ón 
en materia de políticas y prestación de servicios sociales, 
convierie para fines operativos destacar tres a.spcectos: 



4.1. MoV i 1 i z ac i án y p ¿i.r t i c i p¿te i ón soc i a J. 
El tema de la participación ocupa una posición centrssl 

dentro de las estrategias de carácter social. Su tratamiento 
toca aspectos importantes de la conceptual isación del Estado, su 
estructura jurídico-politica y de la propia organización de la 
sociedad en relación al acceso y ejercicio de su capacidad de 
decisión. Se trata en realidad de un dinamismo complejo que 
requiere un ejercicio amplia o predominante dentro de la sociedad 
en su conjunto, con relación a 1 £-i estructura de poder. Se 
expresa en la intervención de la propia comunidad en el sistema 
de de?cisiones que la aíecta y supone un ejercicio colectivo y 
autónomo de grupos definidos y de la sociedad misma. La 
"política de participación" está constituida por acciones 
programadas para el apoyo a la transferencia de la capacidad de 
decidir a la población, -facilitando a comunidad la disposición 
de las bases suficientes de organi ::aci ón, pluralidad, autonomía y 
capacidad de asumir progresi vamente la gestión de divers£is 
actividades de significación mayor en la política o la economía. 

La participación es el paso culminante de un proceso 
metodológico y operativo que incluye momentos de concientización, 
capacitación, organización y movilización de componentes 
dinámicos de una comunidad, hacia la estructuración de -formas de 
representación y de gestión propias, exprespidas tanto -funcional 
como espacia l mente. A partir de esa perspectiva aparece l a 

importancia de los procesos de descentral izsici ón y 
desconcentraci ón de instancias centrales hacia -formas 
"emergentes" de poder a ni'vel regional y local -y la propia 
gestión "partici pante" de alcances importantes en relación a la 
producción y el consumo. 

Los servicios sociales constituyen una de las formas más 
evidentes de la importancia de la participación de la propia 
población beneficiaría en la gestión de las prestíici ones a tra-v/és 
de la comunidad organizada. A partir de estas premisas, surgen 
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d i V e r- s a a a 11 e r n a t i v a s a a ta r e 3. a n a t n r' a 1 e z a y ape i o n e s d e 1 a 
atención de Eervicios a través; de la gestión pública y de torm^ts 
d(5 par t i c i pac i ón de sectores no guberni^mental es. 

En relación a la atención de servicios que responden a 
rieces i dades esenciales en un momento de drástica contracción de 
los niveles de vida de la población, destacan algunas líneas de 
acción para asegurar prestaciones a grupos más vulnerables y la 
importancia de la participación social, para compensar los 
declinantes aportes del gasto social; junto al interés en 
promover acciones que intensifiquen la organización y 
movilización de la p)ropi£< comunidad en la gestión de servicios 
básicos con los e-fectos conocidos de reducción de costos, uso de 
in-fraestucturas existentes a nivel comunal o local y control 
directo de 1 gestión y ejecución de acciones precisas. 

El cumplimiento de los criterios señalados, supone la 
promoción de un sistema de programas, proyectos y ¿acciones 
s o c i a les q u e o tor" q u en c o n s t a rí t e a p o yo i n s t i t u c i o n a 1 , -f i n a. n c i e r a y 
técnico a la comunidad para la dinamización de sus propias 
capacidades. 1mplica igualmente apoyo sustantivo a la expansión 
de nuevas unidades productivas de reducido tamaño que junto con 
ampliar la actividí^d económica y sa.tisfacer necesidades sociales 
d £9 m a y or' i. n t e r é s , p u e d a rs c o n s cj 1 i d a r d i v e r s a. s -f o r m a s a s o c i a t i. v a s 
de trabajo y reducidas inversione^s a -fin de conformar un sector 
de micro empresa y pequeña empresa que ponga en valor el 
ejercicio de la pe-ir t i c i pac i ór"i en magnitudes si qn i i i cat i víts dentro 
de uria rer'íovada estructura productiva. 

4. 2. Autor i dad s oc i_a_l___ •rqarri z aci ón de los servicios 
I- a s p a 1 í t i c: a s Í; O C i 1 e s , c o m o c o n s e c u e n c i a d e 1 a c r i s i Í; 

en distintos campos del desarrtDllo, requieren pesr-f ecc i onai"' o 
m o d i + i c a r s u u b i c a c i ó n d e ri t r o de los sistemas i n s t i t u c i o n a les y 
organizativos de la estructura dc-)l Eistado a -fin de alcanzar la 
ateiición, eficacia, y recursos que requieren para enfrentar 1 
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magnitud dsi deterioro social de las últimos años- Al mismo 
tiempo que san necesarias nuevas consi derac i ones sobre; sus 
vinculaciones institucionales y opersit i V ¿ Í S con sectores no 
gubernamental es y otros agentes sociales destacados en el campo 
de los servicios básicos. 

Existe una pri mera consideración relacionada a la 
desarticulación del sistema de decisiones en el campo social con 
la política económica que orienta en las actuales circunstanci as 
de la región los estilos de desarrollo y sus perspectivas 
post€9riores en distintas temporalidades. En segundo término, la 
•f¿ilta de coordinación se expresa entre los propios sectores de la 
administración con responsabi1 idades directas en las políticas 
sociales, más aún, se puede observar direccionalidades diversas 
para procesos similares. En tercer lugar, existe un creciente 
divorcio entre el tratamiento de los ¿ispectos macro soci£iles y 
politicí^s sociales globales nacionales, con políticas, programas 
y proyectos a niveles intermedios o niveles "de base"; más 
articulados con procesos regionales y locales díí desarrollo-
Existen diversas experiencias regionales que muestran la 
complejidad de la compatibi1 isación de ambos niveles, aún bajo 
direccionalidades concurrentes. 

Las desarticulaciones conceptuales y operativas anotadas, 
inciden particulármente en el caráter residual que asumen las 
políticas sociales, en la relativa "viabilidad" de planteamientos 
alternativas de crecimiento, en la dificultad de disponer de 
opciones de políticas menos traumárt. i cas pare< la situación social 
y en criterios insuficientes de asignación del g^isto social. 
Incide igualmente en la dificultad de coordinar prioridades 
intersBctori al es, evitar duplicaciones de programas y acciones, 
obtener reducción de costos frente a la magnitud del gasto 
disponible, más dificultades para la obtención concertada de 
presupuestas y asignación de recursos, entre otros efectos 
negativas. 



Es nsícesaria entonces, la consecución de una raxc i ona 1 i dad 
inte g r a d o r a d e 1 a c o n c e p c: i ó ri y p r o q r a m a c i ó n social, a t r a vés del 
estabi ec i mienta de la organización i nsti tuci onaxl su-ficiente 
dentro y fuera de la administración, que responda mejor a las 
necesidades de articulación con políticas económicas especificas 
y entre las propias políticas sociales, bajo -formas de 
coordinación muí ti sector i al y atención preterencial a sectores de 
población más "alejados" de la gestión central, tanto en términos 
•funcionales como terr i tor i al es, 

En consecuencia vienen adquiriendo particular importancia 
los trabajos técnicos y experiencias recientes en torno al 
establecimiento, ubicstción, y funciones de la "¿autoridad social" 
dentro de la estructura del Estado. La articulación efectiva de 
las políticas y acciones operativas de carácter social, puede 
tener u.n efecto importante en la organización de los propios 
sectores y servicios sociales, reproduci endo en su. ámbito de 
ejercicio, las ventsijas y características globales. Ello puede 
significar, al mismo tiempo, un refarzamiento interno de las 
políticas sectoriales cor r espond i entes , con el objeto de al cañizar 
un incremento en profundidad de la acción especializada de los 
respectivos aparatos institucionales- En ese aspecto es 
destacable el avance logrado por las políticas públicas de 
servicios en perspectivas de largo pía:-:o y eri el establecimiento 
d e iTi e t a s y p r o p o s i t. o s específicos q u n? p u e d a n s u p e r• a r c u a 1 i t a t i v a 
y e iTi p i r i c a m e n t e , e n ]. a fj s o s rn e n ores, las m a y o res i n s a t i s f a c c i ones 
sociales de los últimos año; ; =5. 

4 . R e q u e r i mi i e n t o s f i n a n c i e r o s 
La disponibilidad de recursos para fines sociales 

pro v e n i e n t e s d e 1 s e c t o r p ú. b 1 i c o es t á d e t e r rri i n a ó a e s e n c: i a 1 m e n t e 
por la magnitud del gasto social. Incluye recursos 
pr esupuest'jl es y otras tr ansf er ene i as destinadas SÍ los sectores 
sociales, en particular los que proveen servicios básicos, 
generalmente educación, salud, vivienda, seguridad social, más 
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programas de naturaleza social incluidos en diversos sectores de 
la ad/ni ni straci ón. Cuando estas "partidas" están dedicadas a 
actividades en "sectores productiV Q Í S" , usualmente su idesntidad no 
es -fácilmente determinable en medida que a mayores niveles de 
desagregación, la fijación de "recursos destinados", adquiere 
mayor complejidad de manejo y disposición efectiva. 

La determinación de la magnitud del gasto social y su 
distribución generalmente requiere de necesarias precisiones 
técnicas examinadas con creciente grado de certeza en los últimos 
años por diversos organismos especial izados. Igualmente su 
determinación ¿idquiere apreciables variaciones entre países, de 
acuerdo a divcjrsas formas de registro de la contabilidad 
públi ca. 

En 1982, cuando la crisis alcanzó manifestaciones plenas, el 
gasto social en la Región, alcanzaba un promedio grueso de nueve 
por ciento del producto interno. En relación al gasto público 
los países de Américíí Latina alcanzaron para ese período un 
promedio dcí alrededor de cuarenta por ciento del total- A titulo 
comparativo conviene destacar que los países industrializados 
asignan una proporción mayor, cercana al 60 por ciento y que las 
magnitudes internas de la composición del gasto social en la 
región no constituyen necesariamente un reflejo directo del nivel 
efectivo de desarrollo de cada uno de los países.*^ Destaca 
igualmente, la alta capacidad re>d i str i but i va de los gastos en 
salud y educación en medida de su amplia cobertura, d£?l carácter 
esencial de las correspondi entes prestaci ones, de su mayor 
presencia entre estratos poblacionales de menores ingresos 

Véase Roberto Bui maraes. Búsqueda de la Equidad: 
restricciones institucionales y políticas par^i el de-sarrollo 
social de América Latina. ILPES. CPS-57. 1933 y Desarrollo 
Social de América Latina: Políticas y restricci ones 
institucionales, en Socialismo y Participación 44. Lima. 
Diciembre 1933., 
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directos y la sostefiida t.enci£;r-ic i a dt; la demanda hacia sefvicios 
d e c: a r a c t e r i s t. i c. a B t o r ni ¿̂  1 e s y m CD d e r n a B . 

Ex i'íi ten otras formas de gasto social indirecto, ra-f'erido a 
asignaciones no registradas y que aparecen bajo 1 -forma de 
subsidios como son -franquicias tributarias, sistemas de precios 
controlados, ar^inceles pre-f erenci al es o déficit de emprestas 
públicas que realizan prestaciones de servicios sociales. 

Junto al gasto social aparecen diversas formas de 
trans-f erenci as puntuales y de crédito promocional, de? 
significación en el apoyo a pequeñas unidades productivas rurales 
y programas de vivienda y asentamientos urbanos de interés social 
de mayor vigencia en algunas p£<íse5 y ciudades de la región. En 
la promoción financiera de estas formas deí asignación para 
programas o proyectos sociales de emergencia para grupos más 
vulnerables, puede lograr especial importancia la existencia de 
"Fondos" especiales de naturaleza social que operan a través de 
a c c i o n e s d e r e d u c: i d a m a g n i t u ci financier a y alto impacto e fi m e d i o s 
urbanos nia.ry i nal es y en localid^ides o regiones de prioritario 
tr atami £ínto, a través de formas descentra! i z adas o 
desconcentradas de asignación y administración de recursos. Es 
conveniente, en toído caso, subrayar la importancia de la 
existencia de mecanismos de coordinación o articulación 
adftii. n i stra L". i VO--Í nst i tuc. i onal de carácter par t i c i pat i vo por parte 
d s o I" q a ft i s íri o s c o n t r i. b u y e rt t e s y g r u. p o s b e e f i c i a r ios c o ri e 1 f i n d e 
optimizar el uso y gestión de los recursos existentes. 

Par otro lado, el volumen y desarrolla de formas 
d i. -í e r c n c i a d a s d e f i n a n c i a m i. e n t o ("i a c i a el sect a r- i n f o r m a ]. , n o !"i a 
1 CJ q r a ci o a ú n g r- a r i des a v n c e s per o c: o r Í S t i t U y e u n des a fío ci e 
particular importanci.a para la acción de mecanismos públiccjs y no 
qubt;rnamental es cié " f i nanc i ami ento social" en relación a un 
fenómeno de creciente magnitud eri la actividad pr'oduct i v-a, en la 
organización social y en los sistemas nacionales de decisiones. 
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En relación a la disponibilidad de -f i nanci ami ento psíra 
programas sociales en proporción a la maxgnitud del deterioro 
social d£í la región y las reducidas posibilidades actuales de 
contar con políticas económicas y sociales que constituyan 
opciones alternativas y viables para alcanzar niveles necesarios 
de crecimiento expansivo y equidad distributiva, tiene especial 
importancia dedicar atención prioritaria a la elaboración de 
criterios conceptual es, metodologias y técnicas que sustenten 
una "lógica social" aplicada al tratamiento di-f erenci ado de la 
asignación de recursos -financieros para inversiones o demandáis 
sociales, par partsí del sector público, de ¿agentes no estatííles y 
de fuentes muíti 1aterales y bilaterales de crédito-

En cualquier caso, aquellos criterios se -fundan ens 

a) Exiístencia de políticas globales de orden económico o 
social que persigan objetivos e-fectivos de promoción 
social y disposición de sus correspondientes mecanismos 
de i nstrumesntac i ón, más la existencia de programas o 
proyectas de alta rentabilidad social debidamente 
priDrizadas dentro de los programas de inversión de los 
paxises. 

b) Elaboración de instrumentos técnicos que ponderen la 
"racionalidad social" de la inversión, como puede ser 
el establecimiento en cada caso, del "beneficio 
económico de las inversiones socialess" como 
alimentación, salud y educación, en relación a 
producción, product i vi dad , desarrollo i nst i tuc i onatl y 
eliminación de costos marginales a través de la 



intrQducci ón de renovadas técnicas de eva1uaci ón de 
praVGctos da i nvesr'si an . 

c) Existencia de decis^iones i nst i tuci on¿il as e i natrumen tas 
operativos que puedan de-finir en cada caso renovados 
coriceptos y formas de articulación efectiva de 
parti c:i paci ón de los sectores no gubernament al es junto 
al sector público en la progr amac i ón , f i nanc i arni ento o 
gestión de servicios sociales dentro del marco político 
cor respond i ente. En este sentido e;;ist&?n diversos 
¿avances y experiencias para la búsqueda de criterios 
que definan el ámbito y limites, de la acción del 
sector privado, organismos no gubernamental esa y otros 
agentes no públicos en programas de tipo social. 

d> I. ncr efíien to de la par t i c i pac i ón social en la gestión de 
programas sociales de manera que pueda contribuir a su. 
eficiencia. y control de ejecución, junto a una 
conveniente incorporación de la propia comunidad 
I. j e n e f i c. i a d a e n i o a mismos. 

a) Desarrollo intensivo de técnicíis de f or muí a.c i ón o 
diseña, evaluación, y gestión o administración de 
proyectas f=;ociales, vale decir, perfeccionamiento de un 
sistema de programación de proyectos sociales, sobre el 
c u a ]. los a v a n c e s r e g i a n a 1 e s son r e c. i e n t e s. 

f) Intens i f i c..ac. i ón de i nter cs^mb i o informativo entre los 
p a í s e G sobre c a s o s n a c i o n a les a p 1 i c -a dos, e p e r i. e n c i a s 
metodo 1 óq i, c-as y de gest i ón de recur sos 1 cjca 1 es o 

Véase, World Bst.ni:;, World Development Report 1980, F-'art 
II, Washington DC, 1980. 

/ 

n;) Véase E. Cohen y R. í-re^nco, Lvaluación de proyectos 
sociales, ILPES/ÜNLi y CIDES/OEA, Grupo Editor Lat i noamer i cano , 
B u. e n o s A i. r es s , 1988. 
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externos con fines S D c i í i l e s , a t i n de ampliar la; masa 
crítica de criterios e instrumentos en torno al 
-f i nanci ami ento global y sectorial de servicios y otras 
necesidades soci^iles pri ori tari as. 

i. 

^ Véase, PNUD/ILPES, F'royecto RLA/86/029, Programación y 
políticas sociales (versión preliminar) ILF'ES, Santiago, mayo de 
1938. 




