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Introducción 

La superac ión de la pobreza y el logro de sociedades equita­
tivas en el marco del desarrollo han constituido los aspectos 

centrales del debate y de las luchas ideológicas del siglo XX. 

A lo largo del proceso de movilizac iones sociales en torno a 
las orientaciones del desarrollo, se ha ll egado al reconocimiento 
del derecho de los individuos y las famili as a no estar sometidos 
a condiciones de pobreza o segregación social. El consenso so­
bre la existencia de ese derecho no es sólo un cambio muy im­
portante en los valores contemporáneos; por su conversión en 
expectativa normal de las sociedades, lo que redefinió sus deman­
das, y por su inclusión como principio legitimador de los siste­
mas de poder, es también un fundamento de los sistemas políticos. 

Paralelamente, se produjo una transformación conceptual en 
la forma .d~ ,considerar los objetivos de la economía. El crecimiento 

Durante la Conferencia Extraordinaria de la CEPAL, efectuada en la ciu­
dad de México del 19 al 23 de enero de 1987, se presentó el docu­
mento "Desarrollo, transformación y equidad: la superación de lapo­
breza" (LC/G 1448, Conf 79/4, del1 O de diciembre de 1986), en cuya 
elaboración participaron la CEPAL, el Programa Regional del Empleo 
(PREA LC) y el Fondo de las Naciones Unidas pa ra la Infancia (UNICEF). 

Aquí se reproducen la introducción y los capítulos 1 y 11 , que cubren 
los fundamentos y la arti cu lación de la estrategia. El documento or igi­
nal consta de dos capítu los más, en que se presentan las acciones en 
relación con las personas y las instituciones sociales y las relativas a 
las inst ituciones económ icas. La Redacción hizo pequeños cambios 
editoria les y puso el título. 

económico se eva luó y legitimó en relación con el bienestar co­
lectivo y junto a los indicadores de producto se consideraron las 
mediciones de ingreso por habitante, la distribución del ingreso 
por tramos y los resultados socia les, manifestados en indicadores 
de esperanza de vida, edu.cación, consumo cultural y otros. 

El acuerdo de principio en torno al derecho co lectivo a con­
diciones mínimas de bienestar no ha significado que éstas ten ­
gan vigencia en escala universa l. Incluso la transformación de los 
países hoy desarrollados en soc iedades equitativas es un proceso 
que s.e inició con posterioridad a la cr isis de los años treinta y en 
la mayoría de los casos se general izó a partir de los cincuenta. 

La vinculac ión entre la equidad y el crec imiento económico 
también se ha reconocido. Existe acuerdo respecto a que, en eta­
pas avanzadas de desarrollo, la diferenciación social que éste pro­
mueve y el papel creciente que las capacidades humanas adquie­
ren en la producción estab lecen una distribución progresiva del 
ingreso económ ico y cultural, aunque éste no comprenda nece­
sariamente a toda la población . El desacuerdo se establece sobre 
la prelación entre acumulación y distribución. Para unos, la pri ­
mera es condición previa a la segu nda, mientras que para otros 
las políticas de distribución de activos o de distribución de ingre­
sos son condiciones indispensables para lograr las cond iciones 
dinámicas del crecimiento. Ni la teoría económica ni las correla­
ciones empír icas han brindado pruebas irrefutables en favor de 
una u otra hipótes is, posiblemente porque entre otras razones la 
discusión, al aislar ciertos factores exp licativos, deja de lado el 
espacio po líti co en que se juegan las opciones de acumul ación 
y distribución. 

, La inclusión de dicho espac io permite postular la asoc iac ión 
entre crec imiento, equ idad y democracia como objetivo vo lun-
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!ario hacia el cua l orientar el proceso histórico de desarrollo, y 
asim ismo como relación en cuyo entrecruzamiento radica la di­
námica de la transformación económica, socia l y política. 

La primera perspectiva es la orientación no só lo de los va lores 
de las sociedades contemporáneas, sin o específicamente de los 
principios fundadores de las naciones de la región. La segunda 
plantea una revisión de los factores exp licativos del desarro llo y 
presenta un conjunto de acc iones de intervención para lograrlo. 

El pasado de los países hoy desarrollados muestra la relac ión 
entre los procesos de transformación de las estructuras agrarias, 
el crec i!Tliento económico y la emergencia de una organizac ión 
soc ial equitativa; la vinculación entre los procesos de crecimiento 
y de apertura democrática en una tensión creadora de expansión 
del mercado y la superac ión del conflicto acumu lación-distribu­
ción por medio de los incrementos de productividad y el estable­
cimiento de nuevas condiciones socia les y políticas, y la articu la­
ción entre la participación política universal y el surgim iento de 
los derechos sociales, que a su vez dieron fundamento a la valo­
rización de las personas. Éstas, en cuanto cap ital de conocim ien­
tos y de capacidades, se llegaron a concebir como factores esen­
ciales de la productividad . Finalmente, el pasado de esos países 
muestra la interacc ión de la democracia - incluso en sus formas 
comun itarias- y la integración social , relación recíproca sobre 
la cual se construyó la ampliación de los mercados y el dinamismo 
del desarrollo. 

Este documento presenta, con vistas al desarrollo futuro de la 
región, estrategias para lograr y consolidar simultáneamente el cre­
cimiento económico, la equidad y la democracia. No cabe, en 
consecuencia, reiterar su contenido en esta introducc ión . Sí co­
rresponde, en cambio, destacar algunos ámbitos en relación a los 
cuales tendría que definirse una estrategia de superación de la 
pobreza y de logro de la eq uidad . 

El primero es que un esfuerzo suficiente para superar los fac­
tores estructurales y coyunturales que determinan la pobreza su­
pone el desarrollo de principios de solidaridad nacional, que se 
basan en la aceptación de que el " otro" tiene derecho a lograr 
el desarrollo como ser humano: esto significa superar las barre­
ras de discriminación por el sexo, la raza, la cu ltura y la clase 
socia l. 

El segundo es que las políticas de su perac ión de la pobreza, 
lejos de establecer una relación de depe ndencia entre individuos 
necesitados y Estado benefactor, deben constituir un conjunto de 
acciones destinadas a sentar las bases de una capac idad para la 
participación socioeconómica autónoma. 

El tercero es el reconoc imiento de que las pol ít icas de desa­
rrollo con equ idad se constituyen en orientaciones dominantes 
en un proceso de apertu ra democrát ica cada vez más profundo, 
lo que significa incorporar las tensiones y conflictos entre los gru­
pos sociales y entre algunos de éstos y el Estado. Dichas tensio­
nes y conflictos sólo se pueden resolver med iante la interacción 
del ámbito político y un Estado pres idido por orientaciones de 
desarrollo. 

El proceso de desarrollo, equidad y democracia es necesaria­
mente un proceso de articulación constante entre acciones in­
mediatas y o rientaciones de largo plazo; de control de algunas 
expectativas inmediatas y satisfacciones diferidas al futuro; de acu-
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mulac ión y distribución y, finalmen te, de orientación y participa­
ción. Reclama, en consecuencia, una base políti ca de sustenta­
ción, así como una de gobern abilidad que haga posib le el logro 
de las transformac iones. 

l. Fundamentos de la estrategia 

A. Consideraciones generales 

1. El esbozo de una estrate.gia regiona l para superar la pobreza 
y lograr la equ idad soc ial implica considerar simultáneamente los 
factores estructurales propios de las ca racterísticas del desarrollo 
de la región y los factores coyuntura les que, dada la crisis exter­
na, han agud izado los problemas sociales preexistentes y han crea­
do nuevas dimensiones de la pobreza y nuevos obstáculos para 
la movilidad soc ial 

2. La estrategia que se presenta en este documento tiene, por 
tanto, un doble carácter. Por una parte, constituye u na referen­
c ia para el desarrollo social de largo plazo: muestra una perspec­
tiva de cambio de las sociedades cuya plena expansión se alcan­
zará a partir de la terminación de este siglo. Esta fecha no só lo 
inicia un nuevo milenio, sino también indica una nueva etapa de 
producción y orga nización social, que ya se anunc ia en las so­
ciedades desa rrolladas. Por otra parte, la estrategia ti ene presen­
te la urgencia de políticas e intervencio nes sociales que atiendan 
las urgentes necesidades humanas que, con posterioridad a la crisis 
externa de los años ochenta, han adquirido un carácte r dramáti­
co, en especia l en lo que se refiere a las bases de la sobreviven­
cía humana, la alimentac ión y la sa lud . 

3. Las considerables diferencias que originalmente ex ist ieron 
entre los países latinoamericanos (de naturaleza y esca la del es­
pacio físico, de dotación de recursos, de vo lumen de población, 
de bases culturales) se han hecho aún mayores debido a los desi­
guales ritmos y las diferentes modalidades del crecim iento eco­
nómico, la mayor o menor concentrac ión de los ingresos, los di­
versos grupos que han sido beneficiarios de las políticas públicas 
de redistribución y las cond icionantes del sistema de poder. En 
consecuencia no ex iste una sola situación social común a los países 
de la región ; las situaciones socia les son múltiples y por ello las 
estrategias han de ser igualmente múltiples. Las bases estratégi­
cas presentadas en este documento deben ser consideradas, en­
tonces, sólo como una referenc ia para acciones nacionales cua­
litativamente diferentes, que tendrán en común só lo el logro de 
objetivos socia les similares. 

4. Inclu so el fenómeno de la pobreza, cuyas manifestaciones 
(morb ilidad, mortalidad, insuficiencia alimentaria y privac ión cul­
tural y social) presentan rasgos comunes en toda la región , debe 
ser abordado tomando en cuenta las diferencias entre países. La 
naturaleza de la pobreza y de las causas que la determinan son 
profundamente divergentes según se trate de la pobreza rural de 
sociedades predominantemente agrícolas, de la pobreza urbana 
articulada con el desempleo abierto y el subempleo de economías 
que no logran crear los puestos de trabajo al ritmo del crecimien­
to de la poblac ión, o de la pobreza de una fuerza de trabajo ocu­
pada por una economía dinámica asociada a una estructura de 
remuneraciones e ingresos profundamente concentrada. 

5. La reg ión -con grandes diferencias según países- registró 
en el período 1950-1980 una profunda transformación de las es-
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tructuras económicas y soc iales . Su pob lac ión se duplicó y se hi­
zo más urbana; hu bo desa rrollo de las ocupac iones en la indus­
tri a y en los sectores terciarios modern os (soc iales, financieros y 
de apoyo a la producc ión) y se registraron cambios trascenden­
tales en los niveles edu cati vos. Esta transición estructural ha da­
do por resultado la emergencia de sociedades diferenciadas y com­
plejas, con grupos sociales de diverso grado de participación en 
la modernid ad, con vinculac iones qu e corresponden a la orde­
nación jerárqui ca de conoc im ientos y técnicas y con demandas 
soc iales cualtitativamente distintas. 

6. Los ca m bias aludidos estuvieron asoc iados a la creac ión de 
importantes rédes institucionales . Las in stituciones v inculadas a 
la sa lud, la educac ión y la capac itac ión para el trabajo, la protec­
ción de la familia y la seguridad soc ial constituyen hoy un vasto 
sistema cuyos logros y deficiencias son referencia obligada pa ra 
la estrategia. 

7. Esta referencia sirve espec ialmente para evitar errores co­
mo el de suponer que a partir de la decisión política se puede 
remodelar una soc iedad como si ésta fu era una materia inerte, 
o el de creer que la adopción .de ciertas recomendaciones tecno­
cráti cas con stituye la solu ción de todos los problemas. Toda es­
trategia actú a sobre estru cturas soc iales form adas a lo largo de 
la histo ri a de los pa íses de la región, con relac ión a identidades 
y so lida rid ades nac ionales de dive rso carácter, estructuras eco­
nóm icas de desigual potencialidad y estructuras de poder que fa­
vo recen más o menos el cambio soc ial. 

B. Condiciones de la estra tegia 

8. La estrategia soc ial no puede conce birse sin una recuperac ión 
o una superación de las tasas anuales de incremento del PIB por 
habitante registradas en la región en los decenios de los sesenta 
y setenta. El crec imiento no sólo es la condic ión indispensable 
para generar los bienes con los c u a J e~ atender las necesidades 
sociales y el empleo requ erido para inco rporar a la actividad y 
a la soc iedad a los actu ales desempleados y los numerosos jóve- · 
nes que se in corporarán al mercado de trabajo de aquí al año 
2000, sino también es condición necesari a para la creac ión de 
puestos de trabajo que ex ijan ca lificac ión y tecnificac ión, lo que 
favo rece la movilidad soc ial mediante la se lecc ión y la promo­
ción de los individuos más form ados y capaces . 

9. Las condic ion es económicas a que está sujeta la región, co­
mo consecuencia de las transferencias al exteri or de capitales equi­
va lentes a va ri os puntos d ~ su PIB pa ra atender las obligaciones 
del endeudamiento extern o, gener;.¡· un a doble cri sis de la eco­
nomía y de la capac idad fin anciera del Estado. Esta cri sis hace 
extremadamente difícil en algunos casos, y virtualmente imposi­
ble en otros, di sponer de los recursos indispensables para aten­
der las situac iones de pobreza y extrema pobreza y promover el 
desarro llo social. Los países han registrado incrementos desco­
noc idos de la desocupac ión y subocupac ión, fenómenos de cri ­
sis alimentari a - incluso en países cuya pob lac ión históri camen­
te estuvo bien alimentada-, red ucc ión del ingreso disponibl e en 
esca la nac ional, y aún más en los tramos de poblac ión incluidos 
en el 50% inferi or de la esca la, deteri o ro de los servicios soc iales 
y de la seguridad soc ial, y manifestaciones de desintegración. Ante 
estos fenómenos los estados sólo han podido reaccionar en for­
ma muy limitada, en algun os casos por la cre.ciente disminución 
del gasto global, y en todos ellos por la red ucc ión del gasto dedi -
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cado a inversiones y a po lítica soc ial. Otra condición necesaria 
en la estrateg ia que se presenta es la moi:lificación ese ncia l de los 
efectos intern os derivados de la naturaleza del ti po de ajuste eco­
nómico impuesto por las condiciones de refinanciam iento de la 
deuda extern a. 

1 O. Las políti cas económicas y soc iales son d imensiones in se­
parables del desarrollo. Su integrac ión recíproca es también con­
dición necesari a de la estrategia y supone: a] una fu erte acumu­
lac ión que se trad uzca en inversión, como req uisito para la 
generación de empleo, y b] una progres iva distribución, que im­
pliqu e ampliar el mercado de consumo, crear empleos y mejora r 
la atención y form ación de recursos hum anos para qu e sea n p le­
nam ente utili zables en la economía. La integrac ión de ambas po­
líticas es la base de la democracia. Ésta es incompat ible con un 
proceso en el que un sector co.ncentra los capi tales, los ingresos 
y el acceso al trabajo, arti culados en la rac iona lidad económica 
de un mercado limitado, mientras que al resto de la pob lac ión 
se le exclu ye de dicho mercado y se ati ende su pobreza con po lí­
ti cas soc iales de tipo asistencialista. 

11 . Las po líticas y estrategias para el desarrollo soc ial de una re­
gión con soc iedades en mayor o menor grado d iferenciadas, con 
requerimientos crec ientes de capac idades humanas jerarqui za­
das, deben necesari amente combinar la superación de la pobre­
za, el logro de una eq uidad mínima para todos los mi embros de 
la sociedad y la sati sfacc ión razonable de las demandas de gru­
pos con di fe rentes posic iones en el orden soc ial. Las sociedades 
latinoameri ca nas y del Caribe no se reducen a un a dicotómica 
distribución intern a de pobres y no pobres. Entre estos últimos 
ex isten d iferentes situac iones de ingreso, de necesidades soc ia­
les y de cultura. La políti ca soc ial debe evitar la concentrac ión 
de los recursos públicos en determin ados gru pos, lo que va en 
desmedro de los sectores rurales y urba nos más pobres, y procu­
rar asignar cuidadosamente los escasos recursos d isponi bles pa­
ra asegurar la progresividad de la distri bu ción del ingreso. Sin em­
bargo, tambi én debe evitar que los ca mbios rea li zados con este 
propósito reduzca n a la condición de pobres a grupos que ac­
tualmente no lo son, entre otras razones, por efecto de las pro­
pias po líticas soc iales . 

12. Las transferencias de alimentos y la atención pri maria de 
la sa lud que son indispensables en lo inm ediato deben vincu lar­
se con políti cas que abarquen no só lo el corto, sin o también el 
mediano y el largo plazos, y que se proponga n ob jeti vos en re­
lac ión con las personas y las instituciones económicas, los cuales 
se presentan en detall e a lo largo del presente docum ento. Las 
políticas de subsidios en bienes para los sectores de la pob lac ión 
qu e se encuentren en situac iones de alto ri esgo tienen la más al­
ta priorid ad, tanto por razo nes humanitari as y de so lidari dad co­
mo por su va lor como inversiones en recursos humanos. Dichas 
políticas deben cumplir la doble función de atender las emergen­
cias sociales inmediatas y de crea r las condiciones para la ap lica­
ción de una estrategia más completa. 

13. Tomand o en cuenta la magnitud de la pob lac ión actu al­
mente afectada por la pobreza, así como la desigualdad existen­
te, aún antes de la cri sis, en cuanto al acceso a los servicios so­
c iales, a las ocupac iones modern as y a adecuadas condiciones 
de ingreso, la estrategia deberá fij ar priorid ades y no recoger as­
pirac iones incongru entes con la magnitud de los prob lemas y la 
limitac ión de los recursos. Las priori dades de la est rategia pue­
den sintetizarse como sigue: 
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a] po lít icas tendi e nt~s a evitar la reproducc ión de la pobreza, 
la exc lusión y la segmentación soc ial en las nuevas generaciones; 

b) po líticas de incorporac ión de la ju ventud a las ocupacio­
nes en los sectores más dinámicos de la economía; 

e] po líticas de eq uipamiento de bienes de prod ucc ión, insta­
laciones de uso soc ial y sistemas de apoyo, con miras a aumentar 
la productivid ad de los recursos humanos ex istentes; 

d] políticas de generac ión de empleo productivo ; 

e] po líticas de distribución de ingresos y activos. 

14. Todas estas prio ri dades apunta n al logro de un desarrollo 
que impliqu e que los miembros de la sociedad ti enen derecho 
a disfrutar de tres patrimon ios básicos: el biológico, representa­
do por el adecuado de1sa rrollo de las condiciones físicas e inte­
lectuales; el cu ltural, expresado en el acceso a la ed ucac ión y la 
capacitación y a su aprovechamiento, y el económico, en su do­
ble verti ente de percepción de ingresos y de participación en los 
activos ecónómicos. ' 

15. Tanto las políticas de emergencia como las de subsidio a 
los sectores pobres y las de reori entac ión de las po i íticas socia les 
deben elaborarse teniendo por objetivo fin al la creación de las 
cond iciones de integrac ión soc ial que son la base del desarro llo 
productivo . Esto supone que el desarrollo social ti ene como finali­
dad establecer la ciudadanía social, es decir, lograr pa ra todos cier­
tas condiciones básicas de desarro llo bio lógico, formac ión in te­
lectual y laboral y acceso a los ingresos. Esta ci udadanía socia l 
constituye el fundamento de la ciudadanía políti ca que es a su 
vez la base de los sistemas democráticos de los países de la región. 

16. Las estrategias nac ionales -según las condiciones del de­
sa rroll o y del impacto de la cri sis externa- podrán poner énfas is 
desde el inic io en políticas de tipo general, a las que tenga acce­
so toda la pob lac ión, o en polít icas dirigidas hac ia grupos de ex­
trema vul nerabilidad. Sin embargo, estas úl t imas deberán procu­
rar que los sectores soc iales exc luidos vayan teniendo acceso 
progresivo a los servic ios y a ios bienes que les perm itirán alca n­
zar las condiciones básicas de que disfrutan los grupos soc iales 
incluidos, espec ialmente en lo relativo a que no se reproduzca n 
la pobreza y la exclusión . 

17. El logro de la integrac ión soc ial supone que las personas, 
por su condic ión de ciudadanas, tienen derecho a pa rti cipar en 
el sistema po lítico, a organ izarse para defender sus derec hos de 
trabajadores, de consumidores o de partícipes en organ izaciones 
soc iales, en la perspectiva de una democratizac ión creciente del 
poder po lítico y soc ial. 

11. Articulación de la estrategia 

A. Concepción 

18. La estrategia comprende dos grandes con juntos de acc iones 
qu e pueden emprender los estados co n el apoyo y la movili za­
ción de sus respectivas soc iedades. 

19. El primer conjunto de acc iones es el relativo a las perso­
nas, y se refiere a la creación de las co ndiciones necesa rias para 
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su plena incorporación a la virla útil y para su seguridad soc ial 
básica. Comp rende políticas de sa lud y protección soc ial duran­
te el embarazo, parto y pr imera infancia; de ed ucac ión de tiem­
po completo, integrada co n servicios de sa lud y alimentac ión, de 
capacitac ión de los jóvenes y ele los ad u ltos; ele eq uipami ento en 
bienes produ ctivos y de uso soc ial y de sistemas de apoyo a pro­
yectos comunales y soc iales, y finalmente, de prestac iones bási­
cas en caso de incapacidad. Todas estas polít icas apu ntan a evi­
tar que se reproduzca n, ele una generación a otra, las condiciones 
de pobreza y exc lusión de ciertos gru pos de la sociedad, con mi ­
ras a la integración soc ial y a la ci udada nía soc ial mencionadas 
r n el capítulo an terior. 

20. El segundo con ju nto de acc iones es el re lat ivo a las inst i­
tuciones económ icas y se refiere a la creac ión de· las co ndic iones 
necesa rias para va lorar los recursos hum anos, ampliar los merca­
dos y lograr una eficiencia productiva y soc ial para la región. Com­
prende po líticas de ajuste estru ctural con equidad, de inversión 
y de composición del crec imiento, de empleo productivo, de dis­
tr ibución del ingreso, y fin almente, orientac iones pa ra la partici­
pac ión del Estado en el ámbito económ ico. El con junto de estas 
po lít icas implica car:nb ios en el estil o de desarrollo, con impor­
tantes repercusiones para la situac ión del empleo en la región. , 

21. Puede entenderse, en un nive l abstracto, que un Estado 
determinado concen tre la mayor parte de sus esfuerzos y recu r­
sos en las políticas puramente soc iales, en el entendido de que 
éstas logran individuos en plena posesión de su patrimonio bio­
lógico y cultural, y éstos pueden así tener acceso a ·las condicio­
nes básicas para integrarse a la soc iedad y comportarse como ciu­
dadanos po líticos plenos, intervi niendo en la orientac ión del 
desarrollo y en la d ist ri buc ión de sus beneficios. Puede también 
conceb irse que un Estado tom e el rumbo contrario y concentre 
sus recursos y esfuerzos en la modifi cac ión de las instituciones 
económicas, en espec ial el empleo y las remunerac iones, en el 
entendido de qu e de log rarse nive les satisfactori os en ambos as­
pectos, las famili as podrá n adquirir seguros que las protejan y bie­
nes y servicios para su reprod ucc ión biológica, y también obte­
ner formación educat iva y de capac itac ión laboral para sus hijos . 
La comparac ión entre ambas act itudes - inexistentes en la histo­
ri a en cuanto t ipos puros- permite d ist inguir dos categorías de 
acc iones que, si bien son compl ementari as, co rrespo nden a for­
mas cualitativamente diferentes de enfrentar las políticas soc iales 
y lograr la superac ión de la pobreza. 

22. Toma ndo en considerac ión la segmentación soc ial que 
arrastra desde el pasado la reg ión y la necesidad de una acc ión 
sistemática orientada a c rear las bases biológico-culturales de su­
peración de la pobreza, las políticas destinadas a evitar la repro-

. ducción de ésta const itu yen la clave de una estrategia que se 
propone haber logrado que en el año 2000 cada niño cuente 
con las bases adecuadas para su desarrollo bio lógico y mental, 
con miras a lograr su plena incorporac ión a la vida económica 
y socia l. En este marco, la pobreza se considera un fenómeno com­
plejo en el que se manifiestan las carencias del desa rrollo bioló­
gico y cultu ral de las personas, además de sus privaciones eco­
nóm icas. Si bien estas últimas pueden superarse en lo inmediato 
con transferencias y subsidios, la mera satisfacción de las necesi­
dades de alimentos no basta para lograr la integración de los 
pobres. 

23. Con el objet ivo de romper el círculo icioso de la repro-
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ducc ión de la pobreza - lo que implica una atención preferen­
cial a niños y jóvenes- la est rategia considera pri orita ri a la aten­
c ión a los grupos soc iales más vulnerab les. Hac ia ellos deben 
d irigirse en primer lugar sus acciones, las que posteriormente po­
drán extende rse corno serv icios regu lares a toda la población . Di­
chos grupos soc iales pri ori tar ios son: 

a] La poblac ión indígena -en los países en que ésta ex iste­
o la culturalrn ente separada por barreras lingüísti co-culturales. Es­
tos grupos registran en promed io los ind icadores más desfavora­
bles, desde mortalidad infantil a ingresos monetarios, y los más 
difíciles procesos de incorporac ión de las nuevas generaciones, 
dado lo lirn ita do e inadecuado de los se rvicios soc iales que se 
les brindan . 

b] La población rural, cuyos mayores vo lú menes correspon­
den a las regiones y países de menor desarro llo. A pesar del acen­
tu ado proceso de urbanizac ión, se es t i m a que hacia 1985 40% 
de la pob lac ión menor de cinco años residía en el campo. En es­
te sector de la poblac ión se registran las carencias más agudas 
en cuanto a ali mentac ión, sa lud y edu cac ión, y hasta la fec ha ha 
sido de hec ho disc riminado en la ejecución de las políti cas so­
ciales. 

e] La población urbana pobre de áreas n.o metropolitanas, cu­
yos promedios de ingreso fam ili ar, sa lvo excepciones, son infe­
ri ores a los de fami lias de pos icion·es sim ilares residentes en cap i­
tales y ciudades que son po los de desarro llo . También la cantidad 
y la ca lidad de la infraestru ctura de serv icios soc iales son in fer io­
res a las metropolitanas, aunq ue en las ciudades menores la ca li ­
dad de los se rvicios pueda mejorar por pa rticipación com unita­
ri a y mayor dedicación de los recursos humanos. Para incorporar 
a esa poblac ión al proceso de movil idad soc ial es cond ición in ­
dispensable establecer polít icas acti vas de generación el e empleos 
y mejo ramiento ele ca lidad de los serv icios soc iales. 

d] La poblac ión urba na pobre ele áreas metropolitanas afecta­
da por antigua y prolongada marginalidacl . En todas las grandes 
c iudades, inc luso de los países que registra ron importantes tasas 
de crec imiento del empleo en las décadas pasadas, c iertos secto­
res sociales no pudieron incorporarse al proceso de movilidad so­
cial. Ya sea por su limitada com unicac ión li ngüíst ica, por ana lfa­
beti smo y marginalidad cultural o por ausencia de capac itación 
laboral mínima, se han generado sectores de ad ul tos in habili ta­
dos para incorporarse al trabajo regular, los que a través el e sus 
familias, producen en las generac iones siguientes una ma rginali­
dad perm anente. La inco rporación a la soc iedad de las nuevas 
generac iones de estos grupos ex ige co nju ntos de po líticas espe­
cíficas de atención a las etapas de reprod ucción y de formac ión 
cultural de los niños y jóve nes, además el e atención a los hogares. 

e] Las fami li as de jefatura femenina. En cada una de las cate­
go rías precedentes, las fa mil ias cuya jefat ura está a cargo ele mu­
jeres son las más pobres y las más propensa s a reprod uci r ele una 
generac ión en otra la pob reza y la exc lusión . Esta categoría ele 
fa mili as está en rápido crec imiento tanto en las soc iedades rura­
les como en las urbanas, y a pesa r de qu e se ha comprobado que 
están en co nd iciones de alto ri esgo, no ex isten po lít icas públicas 
para su protecc ión, o su alca nce es ínfi mo. 

24. Las políticas incorporadas a la estrategia se or ientan en fu n­
ción de un concepto de eq uidad funciona l para el proceso de 
desarro llo. Con relac ión a las personas, éstas se proponen: 
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a] Formar, capacitar e incorporar recursos humanos actualmen­
te excl uidos o cuyo apo rte a la fo rmac i ó n~ del producto nac iona l 
es mínimo . 

b] Ampliar la capac idad de los mercados nac iona les con una 
oferta de trabajo más ca l ificada y con una mejor dotac ión de in­
fraest ruc tu ra para la prod ucc ión y usos soc iales. 

e] Promover la modernizac ión de los conoc imientos y de las 
capac idades de los recursos humanos pa ra lograr una organi za­
ción nacional más efi ciente el e la producc ión de bienes y servi­
c ios y preparar a la soc iedad para los desafíos de las nuevas mo­
da li dades de tecnología. 

el ] Promover la integrac ión soc ial co n miras a reunir mayores 
capac idades personales para tareas inn ovadoras, y, como base 
de la conso lidac ión democráti ca y de l o ~ acuerd os soc iales, for­
mas de cooperación efic iente que d inam, izan el desarrollo. 

25 . Dentro del concepto de equid ad funcional para el desa­
rr·o llo, las acc iones relac ionadas con las instituciones económ icas 
se proponen: 

a] Generar empleo prod uctivo para incorporar en el sector mo­
derno, de ac uerdo con sus ca li ficaciones, a la fuerza de trabajo ac­
tua lmente desempleada y subempleacla, y mejorar asimismo la 
capac idad de producc ión de los sectores informal urbano y agrí­
co la trad ic ional, también con miras a hacer uso del capita l hu­
mano no utilizado. 

b] Promover una po lít ica d inámica de inversiones que in cre­
mente sign if icati vamente su nive l actu al, aumente su eficiencia 
y ca mbie su composición, a fin de expandir el desarro llo de aque­
llos sectores más vinculados al empleo y a la producc ión. 

e] Ap licar pol íticas de rem unerac iones y de distr ibución de in­
gresos y activos que con tri buyan a aumentar la produ cción, a am­
pliar los mercados y a expa ndir la capac idad de consumo de bie­
nes básicos de la pob lac ión. 

d] Promover una mayor eficiencia económica del Estado, 
aumentar su capac idad de captac ión de recursos y reori entar el 
gasto hac ia el apoyo a las actividades product ivas y a los ru bros 
del gasto soc ial que respa lden las políticas de desarro llo humano. 

B . Formas de ej ecución 

26. La ejecuc ión de la estra tegia ti ene que dist inguir entre la d i­
mensión del co rto plazo, por un lado, y las del mediano y largo · 
términ os, po r otro. En la actual coyuntura, para dist inguirlos debe 
tomarse en cuenta si la eco nomía se encuentra en etapa de aj us­
te o si ha logrado superarl o y establecer bases para un crec imien­
to económ ico posit ivo. Estudios recientes de la CEPAL señalan que 
algu nos países, luego de tres a cinco años de retroceso, han com­
pletado sus ajustes econó micos y reiniciado el proceso de c reci­
miento, mient ras otros aún está n rea liza ndo los aju stes moneta­
ri os y prod uctivos que les permit irán rec uperar el crec imiento. 
Para los últimos, la opc ión es rea liza r ahora un aju ste expa nsivo 
y socia lmente eq uitat ivo; para los primeros se trata de conso lidar 
los logros de un aju ste expa nsivo, o bien, en caso de ajustes re­
ces ivos, de superar los desequil ibrios e in justi cias creados por es­
tos últi mos. En el corto plazo, en las economías que se encuen-
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tran en etapa de ajuste predominarán las políticas de emergencia, 
en especia l en cua nto ,a alimentos, sa lud y empleo. En las que 
superaron dicha etapa, ¡si bien se mantendrán select ivamente al­
gunas de las po líti cas de emergencia, se iniciará también la aten­
ción a los grupos más ~uln e rab l es en la perspectiva de supera­
ción definitiva de la pobreza, as í como la planificación de sus 
políticas soc iales con vistas a la integrac ión soc ial. 

27. Los países tienen no sólo estru cturas económico-soc iales 
diferentes y distinto grado de desarrollo , sino también modalida­
des de políticas soc iales de naturaleza diversa. Esquemáti camen­
te, los tipos de servic ios y prestaciones soc iales en la región se 
pueden clasifica r como sigue: 

a] Países de desarrollo y modernizac ión tempranos, con servi­
cios soc iales de tipo universa lista, cuya cobertura se extiende a 
toda la población, pero1con menos acceso e in feri or ca lidad para 
los sectores marginales. 

b] Países que tuvieron una alta tasa de crec imiento económ i­
co y que, a pesar de haber procurado constituir sistemas univer­
sal istas, obtu vieron en los hechos una oferta "sofisticada" para 
los grupos superiores y otra de inferior calidad para el resto de 
la pob lac ión. 

e] Países de menor desarrollo relati vo, cuya oferta de servicios 
quedó restringida a la población urban a más integrada . 

De esta c lasificac ión esq uemática se desprende que los países 
tendrán tareas diferentes en la ejecución de la estrateg ia; para al­
gunos se tratará de perfeccionar las in stituciones y completar la 
gama de servicios; para otros, de superar el ca rácter dual de la 
oferta; para los últimos, de inic iar un adeucado procéso de uni­
ver.sa li zac ión. 

28. La estrategia, tal como está formulada, se presta para múl­
tip les fo rm as de ejecución, siempre dentro de las condiciones in­
dicadas en el capítulo anterior. La forma que tome en cada caso 
dependerá de las condic iones y de las disponibilidades del país 
de que se trate. Así, un país puede inic iar sus acciones actuando 
sobre las inst ituciones eco nómicas; otro, sobre las condiciones 
que afectan la reproducción de la pobreza. En el p lano económi­
co, un cambio en el pa trón de la d istr ibución de ingresos, por 
ejemplo, en un país puede generar mayor empleo, a través de 
la demanda de bienes salariales; en o tro, en dist intas condicio­
nes, puede afectar negativamente la balanza de pagos o generar 
inflac ión . En el plano de las políticas sociales, el cam bio puede 
iniciarse con la formación y capac itación de jóvenes, pa ra retira r 
fuerza de trabajo del mercado, o bien con una cadena de acc io­
nes en salud, alimentac ión y educación con re lación al embara­
zo, el parto y la pri mera infancia, si el pa ís d ispone de una dota­
ción abundante y desaprovechada de recursos humanos en esos 
campos. La estrategia tiene también la flexibilidad necesaria co­
mo para que ciertas acciones correspondan a emergencias y otras 
a las tareas de superación estructural de la pobreza y de forma­
ción sistemática de recursos humanos. 

C. El Estado y la ejecución de la estrategia 

29. Todos los gobiernos de la región cuentan con una dirección 
económica unificada, mediante un liderazgo ejercido por un mi­
nisterio o mediante la existencia, institucionalizada o no, de un 

opciones para elim inar la pobreza 

eq uipo económico. No sucede lo mismo en el campo soc ial. In­
dependientemente de la forma instituciona l que se considere más 
adecuada en cada país, ex iste una neces idad, común a la región , 
de que las po lít icas sociales estén integradas entre sí -el ejem­
plo más claro de ello se da en la neces idad de atención integral 
a las fam ilias, que abarca diversas po líticas sectori ales- y tam­
bién con las po lít icas macroeconóm icas. En esta situ ac ión, la eje­
cuc ión de u na estrateg ia ex ige, en el p lano instituc ional , la crea­
ción de una formul a jurídica adecuada que permita la acc ión de 
un " ejecutivo socia l", con capac idad para definir el conjunto de 
las políti cas socia les, asegurar la integrac ión entre ell as, estable­
cer las priorid ades y respaldar las po líti cas con adecuado inst ru­
mental técnico y de eva lu ac ión , todo ello en estrecha vincula­
ción con las políti cas mac roeconómicas. 

30. Para los estados de la región -que, en cuanto orga niza­
ciones, presentan importantes diferencias en su posib le esca la de 
acc ión, su grado de rac ionali zac ión adm inistrativa y los recu rsos 
con que cuentan- el problema de los recursos hum anos ca lifica­
dos para llevar adelante sus políticas no se plantea sólo en términos 
de la disponibilidad de d ichos recursos en el país respectivo, si­
no también de la capacidad de atraer a éstos hac ia las funciones 
públ icas, lo que entre otros aspectos im pl ica nive les adecuados 
de remuneración . 

31. Para la ejecución de la estrategia resulta indispensable un 
esfuerzo sistemático de formación y capacitación del personal del 
sector públi co, desde el nivel de plan ificac ión y d iseño de po líti­
cas hasta el de su ejecución en el plano municipal o comunal. 
El éx ito de la ejecución de las políticas soc iales depende en gran 
medida de la adecuada capac itac ión de los fu ncionarios que las 
aplican, sobre todo cuando se dirigen a los sectores pobres cuya 
escasa o nula organizac ión soc ial los hace depender más que otros 
de la eficiencia del aparato adm inistrat ivo púb lico . 

32. La ejecución ele la estrategia también pone de relieve la 
necesidad de corregir las graves deficiencias en materia de infor­
mación sistemática sobre las situac iones sociales nac iona les, y so­
bre todo de informac ión desagregada según grupos de ingreso 
o grados de vu lnerabi lid ad. Una profunda revisión de los siste­
mas de información y eva luación sociales, que incl uya la incor­
porac ión de adecuadas tecno logías de prog ramaci ón, dotaría al 
Estado de un sistema de indicadores soc ia les regulares que per­
mitan, tanto para la coyuntura. como para el mediano y largo pla­
zos, formular pol íticas, ejecutar programas y actuar ante las emer­
gencias ~ociales. 

33. El grado de centralización de las decisiones y de la ejecu­
ción de las pol ít icas va ría mucho eh la región, y no siempre se 
co rresponde con la mayor eficiencia técn ica de las políticas apli­
cadas. En principio, los grupos soc iales de menores recursos, y 
en especial los pobres, tienen más probabilidades de que se ati en­
dan sus demandas potenciales y reales de servicios sociales cuanto 
más cercano se encuentre el cen tro de dec isiones . Sin embargo, 
la descentralización no asegura de por sí una mayo r eficiencia 
ni mayor equidad. Para que así sea es necesario, en primer lugar, 
que cada unidad administrativa reciba no sólo la delegación de 
autoridad, sino también los recursos equivalentes a la población 
que debe atender, de modo que los servicios tengan una calidad 
homogénea para los distintos estratos de la sociedad y en todo 
el territorio nacional. Existen en la región precedentes de larga 
data en relación con desigualdades flagrantes (por ejemplo, en 
servicios como la educación primaria) porque su financiamiento 
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se hizo depender de los recursos de la unidad administrati va lo­
ca l. En segundo lugar, los aspectos técnicos de los servi cios de­
ben tener respaldo, orientación y personal nac ion al de ca lidad 
homogénea. El Estado central ha cumplido históri ca mente un pa­
pel racionali zador técnico que só lo ha podido ser sustituido en 
el caso de unidades loca les co rrespondientes a polos de desarro­
llo, cuya gran esca la y abundantes recursos les ha permitido te­
ner niveles téc nicos iguales o superiores a los de la administra­
c ión central. Por último, para que las demandas sociales de los 
sectores menos privil egiados sea n con sideradas en la definición 
de la orientac ión de los se rvic ios, se hace necesa rio qu e las orga­
nizaciones administrativas locales se fundamenten en la partici­
pac ión democráti ca. 

34. La ejecución de la estrategia supone un importante esfuerzo 
colectivo y además la estabili zación en sus niveles absolutos ac­
tuales de la parti cipación de algunos sectores en los benefi cios 
soc ia les, en aras del incremento de la parti cipac ión de otros ac­
tualmente más postergados. Esto implica la ex istencia de un con­
senso nac ion al que dé sustento a las políti cas, que encauce las 
motivaciones solidarias y que acepte e impulse un modelo de de­
sa rroll o con equidad. El sistema políti co es el espacio en que se 
puede y debe procesar ese consenso nac ional, a través de las dis­
tintas modalidades in stituc ionales de los países . En cualquiera de 
sus form as, supone la sensibili zac ión de los distintos grupos ante 
los problemas sociales del país, la expli cación de la estrategia que 
se asume y de los resultados que se esperan en el largo pl azo, 
y la demostrac ión de los benefi cios qu e ti ene un desarrollo con 
equidad para el crecimiento económico y para la creación de una 
soc iedad nac ional plena. 

35 . La pobreza y las pri vac iones sociales están vinculadas es­
tructuralmente' con la form a en qu e se distribu ye el ingreso, lo 
que a su vez está asociado a la distribu ción del pod er social. En 
parte, la pobreza económica es resultado de una pobreza políti­
ca, que se manifi esta en la falta de medios (tanto material es co­
mo de conocimientos sobre la sociedad ) para organiza rse; en la 
dificultad de movili za rse en form a autónoma y de contar con lí­
deres propio s; en la falta de capac idad para vincular conceptual­
mente sus personales situaciones de pobreza materi al con la es­
tructura social y de poder; y en la ca rencia de instrumentos para 
hacer efectivas sus demandas, dado qu e no se cuenta con capital 
ni con parti c ipación sindica l. En este sentido, los .derechos ciu­
dadanos -voto universa l y libre prácti ca de la organización 
social - han constituido el princ ipal medio de reducir las condi­
ciones extremas de pobreza, ya qu e el cambio de las relac iones 
de poder social es indi spensable para qu e el Estado asuma las es­
trategias macroeconómicas y soc iales de superación de la pobre­
za. A esto ca be agrega r qu e, para los actualmente marginados, 
las relac ion es sociales se establecen directamente con el Estado 
y no, como en el caso de los trabajadores, por medio de las em­
presas . Asimi smo, la modificac ión del patrón de remunerac iones 
de los asa lariados de menor ca lificac ión ha estado siempre vin­
culada a la organizac ión sindica l y políti ca . Esto no sólo se de­
muestra mediante los precedentes de la región, sino también en 
la hi stori a de los países hoy desa rro llados. En consec uencia, los 
derec hos de los trabajadores a organiza rse en sindicatos libres, 
y de los habitantes urbanos y rurales a o rganiza rse en asociac io­
nes autónom as, constituye n las bases de un sistema políti co ca­
paz de superar la pobreza . 

36. La estrategia supone que el Estado, la empresa pri vada y 
las organizac iones soc iales y comunales reconozcan la necesidad 
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de coordinar sus acciones para el desarrol[o, partiendo de que 
el objetivo de la superación de la pobreza y la inequidad es in­
dispensable para lograr un desarrollo que deparará beneficios a 
la sociedad en su conjunto y a cada uno de los agentes económi­
cos y sociales considerados en forma individual. En este sentido, 
al Estado corresponde un papel crucial, porque entre el con ­
junto de sus responsabilidades le cabe orientar y planificar las po­
líticas de desarrollo y concentrar y canalizar los recursos econó­
micos necesarios para la transformación. Por su parte, al sector 
pri vado corresponde participar en las estrategias de inversión , 
de crecimiento y de generación de empleo, y cabe esperar que 
asum a además una parte de la ejecución, financiamiento o apo­
yo a los servicios sociales destinados a evitar la reproducción de 
la pobreza y a otorgar protección social básica . A las org;¡¡ niza­
ciones sociales y comunales, a su vez, corresponde básicamente 
fortalecer la intervención ciudadana en el desarrollo, partici­
pando en el diseño, organización y ejecución de las políticas 
sociales, lo que les permite obtener servic[os más adecuados a 
sus necesidades y reducir los costos de éstos mediante la partici­
pación comunitaria . La ejecución de políticas sociales por parte 
de organizaciones cooperativas y asociativas genera además es­
pacios para la práctica democrática. 

37 . La estrategia para señalar los ámbitos de acción del Esta­
do, el sector privado y la gestión local o comunitaria, postula que 
la vinculación y armonización de dichos ámbitos permite supe­
rar los inconvenientes o insuficiencias que cada .uno de ellos puede 
presentar individualmente, y que suelen cifrarse en la limitada ca­
pacidad de gestión del Estado, en la falta de motivación del sec­
tor privado y en los riesgos de insuficiencia técnica o de arbitra­
riedad en la gestión comunitaria . 

38 . Todo lo señalado hasta aquí supone una acción sistemáti­
ca de fortalecimiento de la capacidad del Estado y una racionali­
zación de su organización y objetivos. Para ello, y para que el 
Estado pueda cumplir adecuadamente el papel que le corresponde 
en la ejecución de Id estrategia, sería necesario: 

a] ampliar la capacidad financiera del Estado incrementando 
la tributación sobre el consumo suntuario y sobre los ingresos más 
altos, y poniendo particular énfasis en la tributación directa so­
bre ingresos y activos, con miras a corregir la distribución a lo 
largo del tiempo; 

b] aplicar una progresividarl similar al conjunto de tarifas de 
los servicios públicos, para que sus costos no recaigan despro­
porcionadamente sobre los sectores de bajos ingresos; 

e] reorientar el gasto público actualmente dedicado a funcio­
nes no productivas (como por ejemplo el gasto militar) hacia in­
versiones productivas y políticas sociales; 

d] reorientar el gasto social hacia la atención a grupos despro­
tegidos y hacia el establecimiento de servicios públicos de ca li­
dad homogén ea; 

e] lograr una organización institucional que permita integrar 
y dar coherencia a las políticas sociales entre sí y a éstas con las 
políticas económicas (el "ejecutivo social" , ya mencionado) ; 

f] alcanza r una eficiencia muy superior a la histórica, median­
te los instrumentos de programación, información sistemática y 
capac itac ión a los que ya se ha hecho referenci a. D 


