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I.- DESARRCIIO, PLANIFTCACION Y POLITICAS PUBLICAS.

1;— Erifoques del desarrollo.

Desde hace casi tres décadas el desarrollo ha sido un tema de preocu-
pacifn mndial. En esta preocupacién por analizar. las. causas del problema
y proponer alternativas de accifn, ha sideo fundamental el rol dé’ los orga-
nismos internacionales, especialmente de Naciones Unidas y de sus agencias
especializadas.

A través del tiempo el conoegto de desarrcllo ha tenido variacioes,
pero "casi ninquna de las ideas sobre el desarrollo que estaban en boga ha
ce un cuarto de siglo ha sido desacreditada definitivamente." (*#*)

A principics de la d&cada del 60, la commnidad.mndial pens6 que esa
décadaseriaunperiodoenelcualtodoslospaisesseabmarianagenera&r

{* ).- Preparado por Ivan Lavados, con la colaboracifn de Mario Livingston
y Hugo Lavados, para UNICEF. Dicierbre. 1978.

(**) .- Marshall Wolfe "El desarrollo esquivo”., Fondo de Cultura EconSmica,
1976.
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m proceso de crecimiento acelerado. El desarrollo fue hecho sinfnimo de
crecimiento econdmico, medido éste a través de indicadores tradicionales
como P.N,.B. e ingreso per cipita. ' |

A fines de la dScada del 60 wna gran variedad de estudios regicnales
vy por pais (*) reconocian cque las metas de desarrollo econdimice, en prome
dio, se habfan alcanzado. La tasa de crecimiento de los pafses subdesarro
1lados se habia acelerado, lo que indicaba wna real capacidad de aprovecha .
miento de los avances tecnolSgicos por parte de estos pafses. "El creci -
miento econSmico en muchos de los pafses subdesarrollados ha avanzado con
tasas mis altas de crecimiento que la que los paises desarrollados tuvie -
ron en etapas similares de desarrollo. El miedo que la commidad mndial
tenfa acerca de que los pafses subdesarrollados no fueran capaces de crecer
0 que sus problemas polfticos le impedirfan el avance se ham mostrado infun
dados". (*%)

Sin embargo, diversos informes (%) sefialaban que el aumento del P.N.B.
no constituye el fnico cbjetivo del desarrollo. Se tenfa cemciencia que el
modelo de desarrollo de la primera década no habfa sido capaz de resolver
wa serie de problemas en los mismos pafses donde hubo tasas de crecimiento
adecuados. Los prcblemas que mis commnmente se citan en dichos estudios
son: La persistencia de altas tasas de desenpleo, la brecha cada vez mayor
con los pafses desarrcllados, la inadecuada dlstribuclén de los J.ngresos,
merginacién de grandes sectores de poblacién que se benefician oon el cre-
cimiento econSmico.

(* }.- Ver P.N. Fosenstein Rodin "América Iatina a la luz de los informes
del desarrollo", CIAP 1972,

(**) .- Lester B. Pearson "Partners in Development" Report of the Ommn.ssion
on International Development. Published 1969.

(¥*) .~ Rafl Prebisch "Transformacitn y Desarrollo, la gran tarea de Amfrica
Latina", informe presentado al BID, abril 1970.
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De este diagndstico surgié como conclusidn que el progreso bocial no
era \n producto derivado del efecto final del desarrollo econfmico, sino -
que wma de sus precondiciones y por stpuestb su cbjetivo. "Para mejorar .
los logros del desarrollo social y econfmico se requiere de wn esfuerzo vi
goroso de canbios drasticos en politica, requiere ademis anplias reformas
sociales y cambios institucionales". (¥*) | '

_ - ,

El estudio de Pearson tuwo el mérito de demostrar cuantitativamente
algunas deficiencias de la primera d&cada del desarrollo, pero fue luego
superado por los trabajos de Prebisch y Tinbergen, entre otros, quienes a-
demds de sefalar la importancia de "lo social" introducen camo elementos
importantes del desarrollo las variables politicas y estructurales.

Un gran esfuerzo de NN.UU. estuvo orientado entonces a colocar en pie
de igualdad lo "social" con lo "econfmico", en idear una metodologfa de "pla
nificacién econdmica”. Este esfuerzo fue desarrollado preferentemente entre
los afios 1969 y 1972 para terminar ese afio con la recomendacitn de "un enfo
que wmificado de desarrollo" (**). Dicho enfoque constituye el centro de
1o que se ha llamado la Segunda D&cada del Desarrcllo. En sintesis lo que
se pretende es "formular cbjetivos y politicas capaces de unir los diferen-
tes aspectos del desarrollo reconciliando el crecimiento acelerado con wna
mis justa distribuciSn de sus frutos tanto al interior de cada pafs como en
tre pafses. (¥*)

Este enfoque supone que el desarrollo debe ser percibido comp wm avan
ce hacia fines especificos basados en valores sociales y tanbién como un
sistema interrplacionado de cambios sociales gue subyacen y coordinan la :
. factibilidad dél avance,

(* ) .- Report on the U.N. Committee of Development Plamning: Report on the
Sixth Session, 1970.

(*¥*) .= "Report on a unified approach to development analysis and plamming™
Comission on social development, 39th sessmn,, october 72.

(¥*)} .- Report on... op. cit.
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El "enfoque unificado" se dirige hacia estrategias de desarrollo orien
tadas en forme mds directa que antes a la justicia social y a satisfacer
las necesidades humanas fundamentales. Es un avance importante scbre lafi
losoffa de la primera década del desarrollo. Sin embargo, se debe t&nerﬂ |
presente que las estrategias de desarrollo no serdn mis "mifiCadas"'.qm,'las
anteriores, serén mds diversificadas, ya que intentan conciliar distintos
ocbjetivos y responder a diversas potencialidades y pro¥emes de cada pafs.

Por esto es que el fooo de interés mmdial se ha desplazado desde el
"enfoque unificado" al andlisis de viabilidad y aceptacién de d:.fa:errhes
"egtilos de desarrollo" dentro de pafses concretos.(*) Es entonces en el
contexto de cada nacién, teniendo claro como elemento doctrinario "el enfo
que wificado" que los pafses deberfn elaborar sus propias estrategias de
desarrollo. La satisfaccifn de las necesidades bdsicas y la eliminacitn
de la extrema pobreza constituyen metas prioritarias de dJ.chas estrategias.

Ia resefia anterior nos indica que la concepcitn del desarrollo a nivel
tebrico ha variado fuertemente en los filtimos afios. Desde un enfoque en
que se privilegiaban bigicarente las var:.able; de tipo econfmico, se ha pa-
sado a otro, mis global e integrador, que asume las diferentes facetas del
procesc vy que puede ser englobado en el concepto "bienestar"., En el nu.sno
campo de la Economfa se reconoce que el desarrollo aconSmioo no es equiva—
lente al desarrollo total de la sociedad, va qte es s6lo wa parte, o una
 Qimensién del desarrollo general. (**) Por otra parte, . dentro de las di-
ferentes connotaciones disciplinarias del estudio del proceso de desarro -

(* ).- Ver Marshall Wolfe: "Enfoques del desarrollo de quién y hacia qué".
En Revista Cepal N° 1. Tanbién del mismo autor "Para otro desarro-
llo: requisitos y proposiciones". Revista Cepal, 2° semestre de 1977.

(**) .~ Meir Gerald "Leading Issues in Economic Development " Jrd edltim
Oxford U. Press, New York 1965. .
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11lo se ha producido wna decantacifh en torno a lo que "no debe ser” el de-
sarrollo eponfmico, polftico, social, més que wma tendencia iluminadora de
los factores positivos del procesc.

Posiblemente uno de los aspectos mis importantes de este cambio con -
ceptual , v que es especialmente notorio a nivel de leg organismos interna-
cionales, es la clara explicitacién de los jutcios de valor contemdos en
las aproximaciones aparenterente neutras en torno al proceso, Al respecto '
es fundamental resaltar la importancia asignada a comienzos de la década
del 70, a la distribucifn del ingreso, dada su relevancia para toda la pro-
blemitica vinculada al desarrollo de la infancia y de la juventud. En va-
rios estudios recientes (*} se ha demostrado que el no considerar’ explfci~-
tamente los aspectos distributivos, es decir de quienes se benefician con
el desarrollo, conlleva un juicio de valor, que tiene relacifn oon la acep
tacién del statu quo. Se ha sefialado que los julcios acerca de distribu -
cién del ingreso son parte integral del problema del desarrollo. (**)‘ Por
ello es fundamental definir y priorizar los principales beneficiarios del

proceso.

La experiencia ha puestc de manifiesto que.el proceso de crecimiento
econfmico no ha producido por sf mismo un canbio positivo en las otras di-
mensiones que interesan al desarrollo, (¥*) como los niveles de empleo, sa-
tisfaccibn de necesidades de habitacién, salud, nutricidn. |

Por otra parte es interesante sefialar que el cambio producido en rela-
cibn a los enfoques del desarrollo y log avances tefricos y metodolégicos

(*) .~ Posiblemente el més conocido e importante de ellos sea Chenery et al
"Redistribution with Growth". World Bank and Umvermty of Sussex,
Carbridge University Press, 1974,

(**) .~ Medier, op. c¢it, ‘
(}*) .- Ver Clower, R.V. et al, "Growth without Development: Evenstan 1966,
sobre el caso de Liberia.
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producidos sobre el "problema" hacen que las evaluaciones ex post de los -
procesos de desarrollo econfmicos y sociales se fundamenten en marcos tefri
cos vy paradigmas analfticos diferentes a los que estaban presente y se uti-
lizaron cuando los respectivps procesos se generaron. Al respecto se ha di.
cho: "Ahora es claro que mds de una década de rfpido crecimiento en los
pafses subdesarrollados ha sido de poco o ningtin beneficio para alrededor

de un tercio de su poblacifn, Aunque el ingreso medio per cipita del Tercer
Mundo se ha incrementado en un 50% desde 1960, este crecimiento ha sido de-
siqualmente digtribufdo entre pafses, regiones dentro de los pafses y gru-
pos sociceconSmicos. Paradojalmente, mientras las polfticas de crecimiento
han tenido un éxito mis alld de las expectativas de la primera década del
Desarrollo, la idea misma del crecimiento agregado como wn objetivo social
ha sido puesta en duda crecientemente”. (*) De hecho, serfa posible resumir
lo anterior indicando que lo realmente importante es el contenido y composi
cién del Producto Nacional, mfs que la sinple tasa de crecimiento de ése
Producto, v enfocando ese contenido en términos de la "calidad de vida" que
se hace posible para los habitantes de una nacién. ;

Esta nueva concepcién del desarrollo, cen&ada en el bienestar més que
en crecimiento, que es formalmente compartida por casi todos los pafses, (**)
* presenta grandes dificultades paraz orientar una eétrategia de desarrollo in
tegral, o de alguna parte de ese conjunto. Baste éeﬁalar la casi obvia di-
ficultad de operacionalizar conceptos como "calidad de vida", de forma tal
que permita establecer objetivos y metas, en torno a los indicadores rele -
vantes, Eso genera wn fenfmeno de ambivalencia en el proceso de toma de de
cisiones de polfticas especificas, y en la evaluacidn de los resultados, ya
que muchas veces, mientras se declara la intencionalidad de propender a su

(* ).~ Chenery, et. al. op. cit,

(*%) .- Ver alqunos ejemplos en Planning Bulletin. ILPES, April 1978, Vol. I,
N° l.
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desarrollo, con una concepcidn gicbalizante del proceso, se ejecutan polf-
ticas parciales desconectadas ertre sf, incluso contradictorias,y se con-
tinfia recurriendo como patrén de medtda del resultado a los indidadores tra
dicionales. Eso puede responder a un cierto "conservantismo" a nivel buro-
crético y polftico, pero tanhién tiene que ver con la poca claridad existen
te para operacionalizar visiones mis complejas sobre el desarrollo y con la
dificultad de encontrar indicadores; susceptibles de ser cuantificados v me
didos, diferentes al mero crecimiento econfSmco.

2, Rol de la Planificacifn v de las Polfticas Ptblicas.

Como se ha senalado anteriormente el concepto de desarrollo integral
otorga importancia similar, planteando su interdependencia, a los objeti -
vos de aumento del ingreso por habitante, mejor distribucién del ingreso,
pleno empleo, efectiva igualdad de oportimidades, desarrollo social equili
brado, respeto a la dignidad del hombre y logro real de su desenvolvimien—
‘to e integracién cultural. (*)

A partir de este ooncepto; se hase indispensable que las estrategias de
desarrollo conside:::en simultdneanente las variables econfimicas, sociales y
culturales. En la perspectiva sefialada, el Estado debe asumir un papel fun
damental en la orientacién del proceso de desarrollo econfmico y social.
Este rol del Estado, orientador e integrador, ha sido planteado usualmente
con un criterio que privilegia los aspectos formales de su actividad, b&si-
camente a través de la planificacifn institucionalmente considerada.

La planificacién, definida como un proceso imperfecto de exploracién
sistemdtica del futuro, y de direccién y coordinacisn de los diversos agen
tes y organizaciones econfmicas y sociales en pos de ciertos cbjetivos na-

(*) .- ILPES, "Progreso Cientifico y Técnico en AmSrica Latina" , 1974,
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cionales bésicos (*), debe ser considerada mde alld de wna "ooncepeidn for
malista" referida al plan<documento.” El anflisis del proceso de planifica
cibn requiere incorporar y poner de relieve los principios bdsicos que ex-
plicita o implfcitamente establecen las directrices fundamentales de las
politicas estatales v analizar la coherencia, rac:.onalidad, grado de anti-
cipacifn, objetivos flnalas, metas, trayectorias, etc.

Ia planificacin no puede entenderse sSlo cbm“_al manejo de ciertos
instrumentos con el cbjeto de Tograr determinados resultados, ‘sino que de-
be considerarse camo un proceso"bastante mis conpilejo en el que factomV
polfticos, institucionales y culturales tienen la misma ¢ mayor importan -
cia que los factores econdmicos. En este sentido la planificacién puede
ser entendida como un proceso polftico, Uh marco de referencia para coordi-
nar y movilizar a grupos sociales en funcidn de.cisrtos cbjetivos. Esto
posibilita la preeminencia de los chjetives al mowento Se implementar las
polfticas. El considerar la planificacién comp un proceso polftico permi-
te comprender que la existencia de cambios en la estructura de poder puede
producir carbios en los objetivos generales y que, en consecuencia, las Po
1fticas disefiadds para solucionar determinados problemas requieran de modi
ficaciones para adecuarse a nuevos requerimientos. ‘

El canbio de gobierno no significa necesariamente canbio en la estruc
tura de poder. Si los cbjetivos han sido planteados y las polfticas elabo
radas schre la base de un consenso social importante, es probable que el
canbio de gobierno s6lo implique la reorientacifn de determinados cbjetivos
'y la adecuacién de polfticas y mecanismos especificos para conseguir el fin
perseguido. . Distinto puede resultar el proceso si los obJetims y polfiti -
cassonmpuestosymrespondmamconsensosocialminum En este caso

{*) .- Alejandro Foxley, "Estrategia de Desarrollo y Modelos de Planifica -
cién", Fondo de Cultura Ecoxﬁtica. México, 1975.
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lo nés probable es que el cambio en la estructura de poder signifique cam-
bios de los cbjetivos y politicas.

' La planificacién es un proceso complejo que se da en diferentes nive-
les vy comprende diversas etapas, desfe el diagnfstico hasta la evaluacién.
Por ello, un aspecto esencial, defiritorio de su efectividad, es su instru
mentalizacién o implementacifn. Este eg el rol que les cabe a las polﬁ:i—
cas plblicas. (*) ‘

Las polfticas ptblicas estén referidas al empleo de los diversos ins-
trumentos o herramientas que influyen sokre 1a marcha econfSmica, social vy
polftica de un pafs en forma tal, que permite orientarlas en la direccitn
de los objetivos de diverso orden que ma sociedad se propore.

Dado el hecho que "la planificacién en Arérica Iatina aparece cuando
los gobiernos enfrentan un nuevo conjinto de problemas de polftica econmi .
ca que les plantean las condiciones estructirales y las fluctuaciones de
la economfa, y que "esos problemas surgen de la necesidad de intervenir ac
tivamente en el sistemn ecorﬁnncoﬁ dejanéb de conziderar al mercado como
factor Gnico o principal de las decisiones que orienten la asignaci6n de
recursos" (**), debe quedar claro que la planificacién en AnSrica Iatina,
desde sus inicios pretendié canbiar las estructuras vigentes que mantenfan
a los pafses en su condicitn subdesarrollada.

"No se trata s6lo de planificar dentro de los 'marcos institucionales
.y econfmicos vigentes, sino de empezdar por planificar la forma de lograr
el cambio de esos marcos”. (§*)

(* ).- Ricardo French-Davis, "Polfticas Econfinicas en Chile 1952-1970"
EdiGiones Nueva Universidad 1973, Santiago, Chile.

(**) .- Ricardo Cibotti y Oscar Bardeci, "Un enfoque critico de 1a planifica
ci6n en A.L." Seminario de Planificacién,IIPES, Santiago, julio,1972.

(¥*) .- Carlos Matus, "Log sistemas de planificacitn y su vigencia en América
Latina". Documento 5/1 , ILPES, Santiago, Chile.
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Por lo tanto, los cbjetivos de la planificacién debieran estar inser-
tos dentro de wna estrategia global de desarrollo a través de la cual el
Estado, en diversos grados pretende influir -debido a las: deficiencias del
mercado como nico asignador de recursos- en el desarrollo de wn pafs para
provocar el canbio social, De esta manera las polfticas pthlicas tendrén
como funcién bésica lograr que dichos cbjetivos se cumplan. En esta pers-
pectiva, las politicas ptblicas no son herramientas neutras o puramente
té&cnicas para hacer frente a determinados problemas. Ia decisi6n de utili
zar w determinado instrumento es, em Gltimo término, de cardcter politico
que compete a los que detentan el poder a través del aparato del Estado.
Esta es wma instancia que representa una opcj'.dn en cque sieﬁpa:e estin presen
tes categorfas valfricas e ideolégicas.

No basta s6lo con determinar la compatibilidad entre los cbjetivos de
uw plan y los instrumentos més idéneos para alcanzarlo. Todo proceso de
planificaci6n constituye una simplificacién de la realidad (es imposible
incorporar todas las variables de importancia, se introducen supuestos sim
plificatorios, etc.) por lo tanto requiere de un serio estudio de 1a reali
dad sociopolitica donde se va a implementar, "Para que los objetivo!s de
un plan puedan alcanzarse con &xito, deben quedar enmarcados dentro de wn
drea de factibilidad que tome en cuenta no sSlo los problams de fndole téc
nica, sino también las limitaciones derivadas de las condiciones sociopolf
ticas del pafs. Estas filtimas se relacionan no sflo con los propSsitos del
plan, sino también con el tipo de instrumentos yue un gobiemo estd dispues
to y puede usar para alcanzarlas" (*)

{*) .~ R, Cibotti y O. Bardeci, op.-cit.
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II.- LA PIANIFICACION SOCIAL EN AMERTCA LATINA,

1.- Gélc—sm y contenido de la planificacifn

La planificacifn en América Latina, entendida en un concepto amplio de
direccién del proceso de desarrollo econfmico y social a través de las polf
ticas pfblicas, encuentra sus primeros antecedentes en el perfodo posterior
a la crisis de 1930. El Estado, frente a la crisis del modelo de desarro -
1lo hacia afuera y ante la necesidad de satisfacer las demandas de nuevos
grupos sociales que se ihcoxporen al sistema, tiene que aumentar su interven
ci6n en la economfa. "EL Estado se toma desarrollista, preocupdndose tan
to de proveer los servicios pblicos esenciales y de crear las condiciones
‘necesarias para el crecimiento v la diversificacién de la produccién,; me -
diante la inversién plblica en cbras de infraestructura, como de promover
la i;ﬂustrializacién mediante la sustitucidn de importaciones" (*) |

Con posterioridad a la Segunda Guerra Mundial, las econcmfas latinoame
‘ricanas muestran un conjunto de problemas de gran magnitud. (**)

- Crecimiento demogréfico acelerado, 2.8% en promedio para la década.

-~ Urbanizaci6én creciente, situacifn que se expresa en que la tasa anual de
crecimiento de las ciwdades de 20 mil y mf@s habitantes habrfa aumentado
del 3.6% de la década del 30, a 4.5% en la década siguiente y a un 5.4%
en la década de 1950-1960

(*) .- ILPES, El Proceso de Planificaci6n en América Lakina. Escenarios pro |

blemas y perspectivas, 1977,

(**} .- Cibotti Ricardo, Nufiez del Prado Arturo, y S&inz Pedro, "Ewvolucitn y
perspectivas de los procesos de planificacitn en Amfrica Iatina" en
ILPES, CEA, BID; Experiencias y problemas de la planificacién en Am&-
rica Latina, Siglo XXI, M&xico, 1974,
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- Aumento acumulativo del desempleo a una tasa anual de 3.5%.

- DEfidit acumilativo anual en 1la cuenta corriente de la balanza de pagos
regional que representava entre 5 v 10% del valor total de las exporta-
ciones, ‘

- Tendencia persistente de la inflacitn, situdcién que era critica en paises
como Argentina, Brasil, Chile y Uruguay. ”

Debido a la complejidad y profundidad de estos procblemas se postula la
necesidad de wa mayor intervencién del Estado, el que ya habfa alcanzadd
un tamafio importante. Esto hace plantear la importancia de la "codificacitn
de las pautas racionalizadoras que permitieran wn menejo més adecvado y efi
ciente de los aparatos qubernamentales de tamafio considerable". (*) De es-
ta manera la "programa&:idn del desarrollo” tiene awge extraordinario, asu -
miendo la CEPAL un rol fundamental, especialmente en el progreso que alcan—
zan las t&micas v metodologfas de la planificacidn.

Al final de la dé&cada del 50, la planificacifn como sistema racionali-
zador de la actividad econfmica del Estado y como mecanismo orientador del
funcionamiento del sistema econfSmico se encuentra institucionalizada en la
mayorfa de los pafses de América Iatina. En el cuadrol siguiente puede apre
ciarse esta situacifn. (*¥)

(* )c— IIPES' op. cit.

(**) .- Cibotti, Ricardo y otros, op. cit.
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Fecha del primer orga-

Creacién del actual sistema

Pafges nismw de plamificacién  de planificacitn nacional
Argentina 1961 1966
Bolivia 11953 1963
Brasil 1956 1963
Colonbia 1951 1963
Costa Rica 1963 1963
Cuba 1960 1961
Chile 1939 1964
Reptblica Dominicana 1962 1962
Ecuador 1954 1961
El Salvador 1962 1962
Guatemala 1954 " 1954
Haitf 1962 1966
Honduras 1955 1965
M&xico 1958 1962
Nicaragua 1952 1952
panamé 1959 1959
pa_raguay 1948 1962
perG 1962 1962
Uruguay . 1960 1966
Venezuela 1958 1958

En la década del 60 se reconoce la insuficiencia de la estrategia del
crecimiento econdmico programado y se postula la importancia de incluir las

variables sociales y las reformas estructurales en los contenidos y objeti-~

vos de la planificacién. (*) Este enfoque es ampliamente respaldado por la

(*) .- Ver ILPES op. cit,
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Conferencia de Punta del Este (1961) que sefiala como politica y requisito
de la cooperacitn, canalizada por la Alianza para el Progreso, la existen
cla de planes nacionales y sectoriales de desarrollo y consecuencialmente
de sistemas institucionalizados de planificacién. |

La evaluacién del proceso de desarrollo latinocamericano en la presa_{
te década, ha puesto de manifiesto que la expansifn econfmica lograda, no
ha significado un mejoramiento de los miveles de vida de gran parte de la
poblacién de la regién. Es incuestionable que tas tasas de crecimiento e
conSmico han superado las expectativas més optimistas. El producto total
de América Latina alcanzaba en 1974 a wnos 60.000 millones de dSlares, cua
tro veces mis que el producto de 1950. Al mismo tiempo "en AmSrica ILatina
existe uwn enorme potencial de expansifin que deriva de su experiencia y de
sus posibles disponibilidades de capital, recursos y tecnologfas, pero tam
bién de la masa critica de mercado y producciSn alcanzadas que pemiten a-
venturas industriales que hubieran'sido imposibles de emprender con las di
mensiones de los factores en el pasado". (¥*)

Frente a las ocondiciones y a las pérspectj.vas sefialadas, las contra -
dicciones sociales en el continente ammentan. EL crecimiento econfmico no
ha 1legado a "una parte importante de la poblacifn latinoamericana que no
ha podido participar en ese proceso, sea como elemento activo de cambios,
sea como beneficiaria de lag conguistas que han favorecido a otros grtpoS".
(**) Mis de 100 millones de latinoamericanos viven marginados del sector
moderno de la economfa y en niveles de pobreza absoluta. (3%)

(* ).~ Quadernos de CEPAL. Amfrica Latina: el nuewo escenario regional y
mmdial, Santiago, 1975.

(**) ,~ Cuadernos CEPAL, op.cit.

(¥*) .- Ver Rodriguez Percy. El carfcter actual de la planificacifn social
en América Latina., Comercio Exterior, M&xico, 1978.
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La actual situacién del desarrollo latinoamericano, brevemente sefiala
da, plantea la conveniencia de una revisién de los contenidos y objetivos

de la planificacifn en el continente.

Las condiciones existentes no admiten un plan de naturaleza simplemen
‘te incremental, que tiene sentido cuando las tendencias del proceso de de-
sarrollo y las aspiraciones de los distintos grapbs sociales se estin sa -
tisfaciendo adecuadamente. (*] Por el contrario, la naturaleza de los pro
blemas y las proyecciones del desarrollo de AmSrica Latina sefialan la nece
sidad de acciones innovativas. En esta perspectiva, el proceso de planifi
cacitn del desarrollo "no constituye solamente un incremento cuantitativo
de factores, sino que, a partir de wna situacién de subdesarrollo, implica
wn proceso de transformaciones en el sistema de relaciones sociales, que
permitan el uso y disposici6n de los bienes y serviciocs por el conjunto de
la poblaci6n y la real participacifn de &sta en el sistema de decisiones. (*¥)

2.- Planificaci6n y desarrollo social,

La naturaleza de los problemas existentes, la ex'periencia hist6rica y
los avances teSricos realizados, permiten apreciar los diversos roles, con
tenidos vy objetivos de la planificacidn en América Iatina. (3*} Puede con—
siderarse en primer término comp un proceso social, racionalizador y asig
nador de recursos destinados a satisfacer necesidades esenciales de la po-
blacién mediante la real conduccién del proceso de desarrcilo.

En sequndo lugar, la planificacién puede entenderse camo una politica,
en el sentido que ha logrado convertirse en instrumento de gobierno, cual~

(* ).~ Ver al f&epecto,, "Procesos Sociales, Planificacion y Polfticas PG -
blicas", IIPES, 1976
(**) .- Rodriguez Percy, op. ¢it,

(¥*) .~ Rodriquez Percy, op. Cit.
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quiera sea la orientacifn y las formas de aplicacifén concreta. Finalmente
la planificacién puede interpretarse comp wna disciplina que conjunta apor
tes cientificos, metodolSgicos y técnicos operativos.

Més all4 de las crfticas que puedan hagerse al proceso de pimfica—
cifn que, en su conjunto, plantean la "cns:s de la planificacifn en Améri .
ca Latina", (*)es posible sefialar la  contribucién positiva que la plamficg_ :
cifn ha hecho en el campo social., Por una parte, la presentaci6n sistemf-
tica de antecedentes sobre el tema ha permitido una comprensién més clara
de la naturaleza y magnitud de los problemas de caricter social que afectan
a las sociedades del continente. Por otra parte, la planificacifn, auxue
limitada a sus aspectos formales e institucionales se ha "constitufdo en'
promesa, en incitacién a la accifn y en aval de que es posible acceder den
tro de plazos razonables a niveles de vida mds elevddos iz, en general, a
un destino mejor”. (**)

La experiencia de la planificaicfn social en Anérica Latima estd vin-
culada fundamentalmente a acciones de caricter regional y sectorial, Espe-
cial importancia han tenid los programas de desarrollo de la commnidad que
han tratado de reforzar o estimular las capacidades de accién autfnoma de
las comunidades y de obtener niveles més altos de participacin popular en
el proceso de desarrollo. (¥*) Por otra parte, en algunos paises del conti
nente se han organizado sistemas de coordinacifn y/o consejos de planifica
cién y desarrollo social, encargados formalmente de la planificacifn social
del desarrollo y desvinculados de los organismos-de planificacifn econSmica.

(* )} ,~ Cibotti Ricardo y Bardeci Oscar. Un enfoqm critico de la Planifica
cién en América Latina", Cepal 1970.

(**) ,- Ver al respecto, Naciones Unidas: Participacién popular en el desa-
rrollo: nuevas tendencias del desarrcllo de la comunidad. Nueva York,
1972.

(¥*) .- Rodriguez..... op. cit,
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Ios esfuerzos anotados, meritorios en sf mismos, significan s6lo wm
intento parcial para afrontar mn procblemrm de caréctsr global e integrado.

El avance teﬁrlco producido en el Gitimo tiempo ha pemudo visuali-
zar la naturaleza mteg‘ral del proceso de desarrollo y ‘naturalmente de la
plam.flcacléno En este sent:.do la pl“an:l.flcaCJ.Gn social debe J.ncorporars_e
al proceso de planificacién glocbal. "El carfcter integral alude esencial
mente a los aspectos sociales y econfmicos que, por otra parte, no son sus
ceptibles de una absoluta separacifn conceptual. Constituyen dos formas
de entender un proceso objetivamente i'ndivisible » pero sistemdticamente ca
paz de ser programado por medio de polfticas diversas pero concurrentes”,
(*) '

Este enfoque wmitario e integrador de la planificacitén es diffcil de
operacionalizar, pero puede significar un factor decisivo para afrontar los
graves problemas del desarrollo social.

"El concepto integrado de desarrollo supone un esfuerzo persistente
de aprehender unitariamente la totalidad del prooeso, superando los enfo-
ques fragmentarios y parciales en el terreno de la polftica y los planes
de desarrollo v en los estudios destinados a evaluar el propio desarrcllo.
Sin embargo, cabe recordar que no'se ha avanzado suficientemente en la ela
boracién y en el uso de las metodologfas de planificacifn y organizacisn
gubernamental que correspondan a este concepto vy a las realidades de los
paises". (*¥)

*) - IbdrIguézm ves op’. cit.

(**) .- CEPAL. Evaluaciones regionales de la estrategia internacicnal del
desarrollo, realizada en Trinidad Tobago, 1975.
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I11.- POLITICAS VINQULADAS A LA INFANCIA.

1.- Emergencia del problema.

La preocupacin por el desarrollo social y por la situacién de la in-
fancia ha estado vinculada de manera importante a las concepciones éfevalg_
cientes sobre el proceso de desarrollo, tal como se viera en el capf._tulo I,
vy a la actividad que han realizado los organismos intemacionales.

En América Latina, de la misma manera que ‘a nivel mndial, la emergen
cia del problema del desarrollo social y la consideracitn de la s:.tuaci&i
de la infancia ha estado vinculada al trabajo de organismos itrternac:.males
que trabajan en la regifn.

Ia necesidad de wn enfoque globalizante del desarrollo, referidg a los
prcblemas de la infancia vy la juventud eran sefialados con claridad en los
cbjetivos de wa Conferencia de Unicef (*) '

"a)} Determinacifén de los problemas principales que afectan a la infancia y
la juventud y sus causas, y los pasos que los gobiemos estfn dando pa
ra resolver esos problemas.

'b) Inclusifn en los planes nacionales de desarrollo de programes disefiados
para mejorar las condiciones de la infancia y la juventud, con vista
un crecimiento econémico v social balanceado. '

c) Promocién de polfticas de desarrollo nacionsl e internacional encauza
das a la remocitn de las causas de los problemas que afectan a la in -
fancia y a la juventul, en lugar de sSlo atacar sus sintomas y manifes
taciones". ' '

(*) .- Unicef "Children and youth in National Dewelorment in Latin America”.
1965.-

~ -
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Al respecto se seflala la persistencia de wma aproximacién parciali-
zada, diciend que..... "una visifn general de los problemes vy posibilida -
des de accifn tiene claras ventajas, en.cuantd® a métodos de planificacifn '

sobre wn enfoque de programas aislados™. (*)

Ia critica al enfogque no gicbal se reitera en otro estudio que indi-
ca: "las medidas complementarias a la educacién gratufta, alimentaci6n, ser
vicios de salud, uso de trabajadores sociales, etc., al parecer en ningtn
pals responden afin a wm plan global, que fije wmn orden de prelacién a los
servicios complementarios y cque se base en el estudio de los problemas de
las familias de bajos ingresos. (*¥)

El mismo estudio antes citado plantea wn problema que ha tendido a ocu
rrir en Amfrica Latina, producto de wna visitn demasiado general y uniforme
acerca del continente al sefialar "a menudo esos servicios derivan de ofreci-
mientos de ayuda externa. Se formulan programes regionales, sin considerar
prioridades de los pafses, dadas sus diferentes condiciones..... La unifor-
midad de los compromisos contrafdos a comienzos del decenio de 1960 contras-
ta ocon las marcadas diferencias en la capacidad de los distintos pafses para
cumplirlas y la importancia que cada wno atribuye a tales cbjetivos". (%¥*)

'No s6lo los organismos intemacionales han tenido wn rol importante. |
En cada pafs han habido grupos y sectores que han contribufdo en forma signi
ficativa a la emergencia del problema.

Comp es sabido, el rol que los actores internos de los paises pueden
desarrollar para definir una estrategia de desarrollo v la operacién entre
polfticas alternativas es de la mayor importancia.

(* ).~ United Nations "Report on Children". New York, 1971,
(¥*) .- E1l canbio social y la polftica.... op. cit.
(%) .~ Tbid.
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La "proposicién que wn auténtico desarrollo requiere de la participa-
ci6n popular ha llegado a ser lugar comfn entre los planificadores y los po
1fticos".(*) Esto debido a la capacidad de presifn que los grupos organiza
dos de la sociedad tienen sobre los encargados de  fomer e implementar las
decisiones. La distribucifn del poder en cualquier sociedad es wn elerento
determinante de la foyma en que se repartirén los bienes que wma sociedad
posee. (*%) . '

La participacién de individuws en organizaciones de diverso tipo como
sindicatos, gremios, asociacicnes empresariales, juntas de vecinos, centros
de padres, partidos polfticos, etc., tiene como finalidad bisica el poder au
mentar el poder o capacidad de presién de ese grupo para hacer prevalecer
sus intereses sobre otros grupos. Es previo, sin enbargo que dichos indivi-
duwos reconozcan sus necesidades y estén dispuestos a ejercer su poder polItl
oo para que &stos sean satisfechos.

En toda sociedad existen diferentes formas de organizacim ¥ de parti
cipacifn y por lo tanto las decisiones que se adopten pueden ser bastante di
similes.

A este respecto es conveniente presentar wna tipologia de los i feren-
tes grupos de actores sociales que parece adecuada desde wn punto de vista

1.~ Grupos que desenpefian su papel en base a las relaciones de produccifn.
Entre estos podemos encontrar a los sindicatos, asociaciones de emplea—

(*) .- Cepal "Carmbio Social y Polfticas de Desarrollo Social en Amfrica Lati-
na, Naciones Unidas, 1970.

(**) .- Jorge Graciarena "Poder v clases sociales en AmSrica Latina". Paidos
1972, Buenos Aires.

(¥*) .- Clasificacitn adoptada por Marshall Wolfe "El desarrollo esqu.wo. "
F.C.E., México 19761

o
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dores, gremios, cooperativas, inversionistas, burocracia, etc.

2,- Individws o pequefios grupos que atienden demandas de otros més amplios.
Estos son los politicos, los lfderes religiosos; las confederaciones sin
dicales, las asociaciones de periodistas, los wlegios profesionales;,
etc., centros de padres, juntas de vecinos, etc.

.— Grupos cuyo poder deriva del control del capital o de las fuerzas arma-

4,- El Estado vy su gobierno.

5.— Grupos que pretenden explicar odmo funciona o debiera funciocnar la so -

k ciedad, Aquf cabe el rol de los intelectuales, las universidades, los

filsésofos, los religiosos.

Es importante destacar que sea cual gea la forma en que se reman los
grupos que participan y tienen algln grado de poder a nivel macro social, en
ninguno de ellos aparece la infancia o la juventud. (*¥) Estos son grupos e—
tarios con necesidades relativamente homogéneas a pesar de las grandes dife
rencias entre sectores con distintos niwveles de ingreso, pero que cawo tal
carecen de poder y son incapaces por sf vy ante sf de hacer valer sus dere-
chos. (**) Este es un hecho que debe ser reiterado. Ia infancia camo grupo
es desvalido. Carece de posibilidad de asociacidn, de capacidad de presifn

%

y movilizacién. No tiene poder.

A ninguna de las organizacionss cwa variable clave de wnién sea en u
bicaci6n o en t&rminos de relaciones de produccidn, se le reconoce partici-
pacifn en la toma de conciencia que las sociedades han desarrollado en tor-
no al prablema de la infancia. Tampoco los grupos estructurados en base al
control sobre el capital o las fuerzas armadas han jugado un pagel signifi-

R

(*) .- Ver Aldo Solari "Algunag reflexicnes sobre el tema de la juventud en
Latinoamérica en R. Prebisch "Transformacién y desarrollo, la gran
tarea de Amfrica Latina. II Tomo, FCE, Mé&xico 1971,

(**). Jorge Grac:.arena_,:"Estructura de poder vy distribucién del ingreso en A
mérica Iatina", en A, Foxley "La distribucién del ingreso" FCE, 1973.
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cativo. Los Bstados y sus gobiernos han jugado un rol més activo pero, es
nuestra impresion que sus acciones han tendido a responder a inquietudes
planteadas por otros grupos sociales més que a jhiciativa._s propias. No
significa ésto, desconocer la labor de los problemas cque mxhas veces han
invertido sumas considerables en investigacifn y ejecucifn de planes y
programas en beneficio de la infancia, sino que destacar que en gran medi-
da esta preocupacién ha surgido oomo producto de la presién que otros gru=-
pos sociales han desarrollado: estos han sido los intelectuales, los profe
sionales, los religiosos y los polfticos.

Para los demis grupos el problema de la infancia es algo secundariq,
primero estdn los intereses que los unieron y luego otros intereses de In-
dole social y solidario que tienen efectos sobre la infancia, pero no cons
tituyen a ésta como su preocupacién principal.

La clasificacién adoptada cbedece a una ordenacién de los individuwos
en funcién de los roles claves que desempefian en la sociedad. Sin embargo,
no se puede desconocer que todas las personas desempehian una serie de roles

que pueden dar lugar a otro tipo de organizaciones.

Especial relevancia han tenido en los @iltimos afios, en relacién con
el prolﬂ:sna de la infancia v satisfacci®n & necesidades bSsicas, la orga—
nizacién popular local., Ias commidades de base, juntas de vecinos, comi-
tés para la salud, centro de padres, son ejemplos de estos tipos de brgan‘i_.
zacién que han crecido bastante en AmSrica Latina, El rol que estas orga~
nizaciones han jugado en la toma de conciencia acerca del prcblema de la in
fancia ha sido grande en el sentido que hari ejercido presifén scbre autorida
des locales para la solucién de sus problemas. Pero el hacer &sto en forma
organizada ha hecho que la opiritn ptblica se informe lo que ha generado
m "efecto demostracién” importante, induciendo a otros grupos locales a or
ganizarse para solucionar sus problemas.

- 92 -




Es claro que las soluciones son locales, parciales y muchas veces pa-
liativas; que no son parte de mn programa de desarrollo sino respuesta a
presiones locales. Sin embargo, este tipo de presifn ha oolaborado en for
ma efectiva en la toma de conciencia a nivel nacimal del problema de la
infancia vy la satisfaccidn de sus necesidades bésicas.

2.~ Ewlucién de los mtanteamientos de politicas vinculadas a la infancia.

las concepciones acerca del desarrollo v el conocimiento que se ha ido
acumulando respecto a la situacién de la infancia han interactuado para ir
conformando los planteamientos qﬁe s en relacién a los programas y politicas
vinculadas al desarrollo de la infancia, se han postulado en nuestra regién.
Existen diferencias innegables entre paises de América L;ﬂtina v el Caribe,
pero en general, las ideas matrices han tenido wn desarrollo y aceptacién re
lativamente similares. '

En la década del 60 "era corriente la concepcifn del desarrollo social
como suma de las actividades en sectores distintos, financiados vy requlados
parcialmente por el sector ptblico". (*)

En los ﬁlhltrns anos, desde wn pmto de vista conceptual, el desarrollo
social es oonsidérado com parte integrante de wm proceso wmitario y glcbal.
Sin enbargo, v a pesar del avance tedrico nencionado, sigue existiendo wma
visifn tradicional en relacifn con las polfticas concretas de desarrollo so-
cial.

Es posible sefialar que en la meyorfa de nuestros palses se continfia
considerando al desarrollo social como el resultado de programas gue sirven

{*) .~ Naciones Unidas "El cambio social y la politica del desarrollo social
en Amfrica Latina". Nueva York, 1969.
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de paliativos a los efectos negativos del desarrollo ecanSmico de wn pafs, vy
no como un conjmto de objetivos que dei)ie.ran tratar de obtenerse mediante
el funcionamiento del sistema econdmico, y a través de modificacicnes en ‘las
estructuras éqciales y politicas de estos pafses. N
Fn relacifn a los problemas directamente atingentes a la infancia y
juventud, en la mayor parte de las formulaciones de esos problemas y de-los
planteamientos para solucicnarlos, se tiende a enfatizar el aspecto de “"re-
cursos humanos", mirando el asumnto desde wa perspectiva esencialmente pro-
ductiva, de andlisis costo-beneficio. Existe poca consideracitn del proble
ma como objetivo del desarrollo con valor en si mismo, mis alld de los efec
tos econdmicos que evidentemente son importantes y deben ser considerados.

Por otra parte, la identificacién de los problemas y necesidades.de la
infancia y juventud es de relativamente larga data. En wn informe publicado
en 1963 (*) -se senalaba que la pobreza era el factor negativo més importan-
te para la infancia, indicandose la existencia de wn cfrculo vicioso: pobre-
za, enfermedades, hambre e ignorancia.

No cbstante esa identificacifn, las recomendaciones hechas, las prio-
ridades sefialadas por los gobiemos y la formulacién de politicas y progra-
mas especificos, se basaban mds que nada en wn enfoque de tipo asistencial.
En la prictica el tratamiento era fundamentalmente sintomético, sin w gran
énfasis en las cauwsas que generaban los resultados que se deseaban conbatir,
Por lo tanto, los programas de nutricifn infantil se consideraban my j".trpo_J;_
tantes, asf como otros programas en salud, educacién y vivienda. En gene-
ral, serfa posible decir que los problemas del desarrollo de la infancia e-
ran enfrentados con wn prisma que privilegiaba los efectos sobre los proble
mas de fondo..

(*) .- SICAULT, G. editor "The needs of children", Unicef, 1963.-
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Se pueden visualizar dos grandes problemas que han incidido en la e-
fectividad de ese tipo de programas. Por wna parte, la existencia de wma
baja correlacitn entre las prioridades manifestadasy las acciones concre-
tas emprendidas, siendo la disponibilidad de recursos el elemento clave; al
respecto se ha sefialado que la cooperacifn internacional parecia ser deter-
minante en lo que se hacia . (*) EL sequndo gran problema sehalado, sobre
el que se ha continuado insistiendo hasta el presente, es la descoordina -
cién existente entre los programas en marcha. En wn estudio se dice que "el
principal defecto de los planes para asistir a los nifios y j6venes es el he-
cho que ninguna de las instituciones involucradas tiene conciencia de los
propdsitos, actividades y resultados de las otras, tanto desde wn pwnto de
vista cuantitativo como cualitativo, (*%) '

Es en este contexto donde el concepto de planificacién para la infan-
cia se ha desarrollado. Durante el primer decenio del desarrollo, siendo el
&nfasis el crecimiento econfmico, la planificacifn para la infancia no tuwo
un desarrollo programitico adecuado. Sin embargo la planificaci6n para los
nifos es pa.rte' integrante de la segunda d€cada para el desarrollo,

Desde la Conferencia de Bellagio en 1964 (%*) ha habido n nfmerc im
portante de estudios a nivel nacimal y regional acerca de las necesidades
bisicas de los nifics en diferentes pafses subdesarrollados (}%) que han ser
vido como punto de partida para el diseno de politicas especiales para la

infancia.

(* ).~ Ibid. pag. 156.

(**) .- Rojas E. y H. Zemelman "Approach to a children and youth policy in re
lation to economic development: Analysis of five latin american case
studies". Ilpes, 1965.

(%) ,— Unicef 1964.

(** - Entre otros podemos destacar: Children and Youth in National Develop
ment in Latin American (1965). Children and Youth in National Plan -
ning and Development in Asia (1967). Strategy for children (1967).
U.N. Report an children (1967), etc. '
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Fue el énfasis de la sequnda década del desarrollo, can wn enfoque wni
ficado del desarrollo, el 'que permitié a diversas agencias y paises desarro-
llar wma preocupacién mis especifica por el prableme de la infancia. La eva-
luacién de la primera década del desarrollo fue wn factor importante para
reenfocar el problema en su adecuada ocompleijidad.

En funcidn de dicho esquema de desarrollo, Unicef elsboré wn documento
sobre las prioridades y acciones que durante la sequnda década se debfan de-
sarrollar, especificarente en beneficio de los ninos v adolescentes en paf-
ses subdesarrollados. (¥) En este documento se reconocen los errores y omi
siones existentes durante la primera década del desarrollo, se analizai’ los
obst&culos que &l esquema wmificado de planificaciGn tiene, se analizan algu
nos problemas tfcnicos e institucionales para abordar el prcblena de la in-
fancia como un problema distinto y no como subproducto de wn anfligis secto-
rial, y se sugieren métodos y prioridades para planificar en favor de la in-
fancia. Dicho documento constituyd wn avance importante frente a lo reali-
zado hasta esa fecha en pro de wma planificacitn dirigida hacia la infancia,
y fue mn punto de partida para resolver wma serie de. interrogantes que esa
visifn planteaba. '

Actualmente en los pafses en desarrollo, y cada vez con mayor
frecuencia, las proposicicnes especificas relativas a la infancia estén sien
do concebidas dentro del marco de los planes nacionales de desarrollo y es
por ello que los objetiwos v logros econdmicos y sociales tenderfn a tener

wn efecto importante sobre la infancia.

Existe conciencia que wmn esquema wnificado de desarrollo acepta la po
sibilidad de diferentes estilos cife desarrollo, segln las potencialidades y
viabilidades de los distintos pafses, lo que inplica la necesidad de conpa-
tibilizar distintos objetivos en distintos sectores y regiones. Ello exigi

(*) .- Unicef "Children and Adolescents in the second development decade,
priorities for planning and action", 1973.
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ré coordinar acciones regionales y sectoriales lo que significard wn desafio
t8nico v administrativo muy grande. En este marco se deberfn plantear cbje
tivos especificos para la infancia.

La meta que Unicef se plantea, y que de algma manera debe servir co-
mo marco de referencia a los planes nacionales, es que cualquiera sea la es
trategia de desarrollo disefiada por wn pafs, &sta necesariamente debe- tener
como wmo de sus objetiwos, dentro de wm perfodo determinado de tiempo, que '
todos los nifios, adolescentes y jOvenes sean capaces de tener las mismas o-
portunidades de desarrollo social y econfmico. Eso tiene como consecuencia
que las prioridades sectoriales especfficas deben ser reestudiadas en funcitn
de este cbjetivwo y, ademfis, implica que las prioridades deben ser traducidas
a polfticas y programas concretos en beneficio de la infancia.

"Para alcanzar sus cbjetivos wma estrategia de desarrolle debe poner
mis &nfasis sobre la inversifn en recursos humancs. Esto directamente cen-
tra la atencién sobre la importancia vital de planificar, y planificar efec
tivamente, para la provisién de los recursos adecuvados destinados a los ni-
nos del pais".

"Los nifios de hoy son los productores de manana.... Las posibles opor

tunidades de inversitn en la planificaci6n de l'argo plazo deben estar basa-
das en el potencial que representan los nifios de hoy". (¥)

3.- Importancia de la coordinacifn de  los progranes.

A lo largo de aste documento se ha planteado que el problema de la in
fancia debe ser tratado teniendo presente el conjunto de polfticas generales

(*) .- Hans Singer "Children in the Strateqy of Development" United Nations,
N.Y. 1972.
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¥y programas especificos que- se-ejesatan errelacitn al tema, a par
tir de una visiSn compleja y global de planificacifn que mrivilegie el con-
- cepto de politicas p@blicas. Esta-eoneepcifn; vbvimmente, sefiala la impor- .
tancta yv-necesidad de:que Las—pelitmas 4 pmgra:mreﬁermtes a la infan -
cia sean formmladas empla‘nenm oen“&gm grado. daem:dinaci&l ya que
'-de}ocnm:mrmlosresultaéasqmseebm:ganj = ;
mente a los propSsitos: giobal&s y secteriales bmnadms: 4 s:.gm.flcar m uso
inadectado de los escasos recurses-disponibles. o : _ .

Es fundamental que las politicas ptblicas sean eficientes, en el genti
db de minimizar el uso de recursos para lograr los.objetivos planteados La
experiencia demuestra que, junto a la limitacién del volumen de recursos des
tinados a programas de desarrollo social wvinculados a la infancia, la mala
asignacién de los recursos representa un problema central que es necesario
superar. Scbre el particular, es indispensable tener wa jerarquizacitn de
cbjetivos y wa estrecha coordinacifn institucional y funcional de las-po-
liticas y programas. |

El planteamiento general hecho es coincidente, en lineas generales,
con lo que se ha venido planteando en Nacimes Unidas al respecto. Asf, por
ejemplo, en relacitn a la juventud se ha dicho: (¥)

"Para alcanzar los cbjetivos explicitos habrd de identi ficarse y defi
nirse claramente dentro de la planificacifn y programacifn nacicnales, el
componente vital de la juventud, concediéndole wma atencitn mucho mayor que .
en el pasado. (La juventud (15-25 anos) no necesita ser reconocida como o
sector distinto a los fines de la planificaci6n del desarrollo de wn pafs,
pero habrd de prestarse wma mayor atencitn a las necesidades de los j6venes .
que afectan a los demds sectores si se quiere que las inversicnes futuras
en recursos humanos entrequen beneficios econdmicos y sociales, en mn pla-.

(*) .~ Politicas v Programas a largo piazo para la juventud en el desarrollo
nacional", United Nations, New York, 1970.
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no nacional . Es necesario prever la coordinacién cuidadosa de la planifi
cacifn y programacion relativos a la juwentud en sectores sociales estableci
dos, tales como salud, educacitn, f_uerz‘a de trabajo, meno de cbra v bienes-
tar social, efectuando la correspondiente integracién dentro de los aspectos
de los sectores econfmicos que se ocupan de la juventud, tales como la in -~
dustria, la agricultura, etc. Es mis ficil propener Esto que llevarlo a ca
bo, Sin enbargo, es indispensable contar carn enfocue global del proble-
ma si la importancia de los jSvenes en el desarrollo nacional ha de recibir
la debida consideracifn vy si se piensa evitar la separacifn artificial de
los j6venes en grupos particulares de edad con fines sectoriales especiales.
Los programas relativos a la juventud no pueden separarse de los relativos

a la familia, la salud, la educacitn, o la vivienda o los provectos referen-—
tes al empleo dentro del plan nacicnal, ya que las politicas relativas a la
juventud guardan relacifn con la mayor parte, sino con todos, los aspectos
del desarrollo, si éste ha sido debidamente concebido y se ejecuta ad(—;‘éuadé
mente....... El plan debe tener tanbién wn objeto v pfoporcii_:nar con la a-
signacién de los recursos la fuerza motriz para los diversos programas”. -

Un enfoque parecido, amque con mayor formalizacifn aparece en otro in
forme sobre la infancia (*), el que enfatiza la necesidad de &isefiar m&todos
de planificacidn rrﬁs operativos, proponiendc las sigin‘.errtes etapas para el
PLOCesC: ¥

"1) Reconocimiento del problema comp wna interrelacién de factores sociales
vy econfmicos que requieren medidas econfmicas y sociales.

2) Recoleccifn y andlisis de la informacidn de la situacién de los nifos
para seleccionar los programas més importantes vy los aspectos de cancen
tracitn.

“(*) .- Report on Children . Uhited Nations, New York, 1971.
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3) Preparacifn, dentro de w plan nacicnal de desarrollo, de medidas conpre )
hensivas, reflejadas en wma estrategia para la infancia, desde el pmnto
de vista de los instrumentos que puetien ser provistos por diversos minis
terios y otros organismos ptblicos. . "

4) La bisqueda de wn desarrollo racional de los servicics dentro de cada
sector.

5) La ocoordinacitn de los planes de los diferentes sectores concemientes
a los nifios, mis que la organizacifn de \n sector especial para ellos.

6) La necesidad de considerar ios problemas de los nifns relacionados a
diferentes condiciones geogréficas, culturales y econfmicas",

Sefiala también que, dentro de ese estniema general "...... cada Gobiexr
no deberfa revisar sus propias necesidades y prioridades de acwerdo a sus
recursos y requerimientos de desarrollo”.

Se ha sefialado anteriormente, la brecha existente entre las concepcio |
nes acerca del desarrollo social vy de la infancia y las m]iticasypmgr_q_ -
mas que en la préctica se han llevado a efecto en la regitn. Unicef Sefia- ‘
laba a la pobreza como el factor més inportante, y la necesidad de que los
programas dirigidos a la infancia estuvieran dentro de un proceso de plaihi—
ficacifn global., Lo mism se repetfa en otro informe de 1965, (*) Sin em-
bargo, précticamente en todos los paises las accicnes tendientes al desarro
llo de la infancia y la juventud se han desarrollado con n enfoque fragmen.
tario respecto a las necesidades de los nifios v j6venes., Por ejemplo, en
un estudio realizado scbre la situacifn en Chile, se sefiala que: (**) "An

(* ).~ Approach to a children and youthpiic;r....... op. cit.

(**) .— "Programa de Desarrollo Integral de Menores", Unicef-Canicyt, 1975.
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que a través de la historia de la Administracifn Ptblica existen numerocsos
ejemplos de comisiones interministeriales creadas con este fin (la coordina
cién de las politicas y planes sectoriales para la infancia y la juvmtlﬂ) ’
sus efectos fueron parciales, por no haber estado situadas dentro de un con
texto nacional de planificacifn y aislados al acceso & los niveles inferio
res., Fh general, mis que definir polfticas, su accitn se remitib a progra-
mas aislados. Asf, anee la ausencia de dicha instancia, la planificacifn
sectorial para la minoridad se ha efectuado en forma wmilateral y sin wma
visifn de conjmto de sus problemas".

El sznD J.nfome enfatlza aspectos que parecen ser ma ocnstante en
1a regi6n, que representan obsticulos para wnt enfoque integrado de los pro-
blemas que inciden en el desarrollo de la infancia y la juventud, tanto co-
mo objetivo del proceso de desarrollo, comp en su aspecto instrumental de

~ recursos humanos futuros:

"a) Insuf:.c:.enc:.a de informaci6n cuantitativa y cualitativa scbre la reall-
dad de la infancia y la juventud, desde wn punto de vista nmludinensz.o

b} Imexistencia de una estructura administrativa correspondiente a las ne-
cesidades de planificacifn en todas sus etapas, en favor de la infancia
y la juventud.

" b.l. Insuficiente coordinacifn entre los nivelss central y sectoriales

de planificacién.

b.2. Falta de canales administrativos que permitan el acceso de todos
los sectores sociales distribuidos geogrificamente, o los benefi-
cios que reporta.ria ma planificacién en su favor. A

b.3. Desvinculacifn entre el mecanismo de planificacifn y las instancias
asignadoras de recursos.

b.4. Falta de mecanismos de orientacién para canallzar los esfuerzos pro
venientes del &mbito privado y commitario en fawor de la minori-
dad.
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c) Falta de recursos humanos capacitados para planificar el desarrollo de
la infancia y la juventud dentro de tn mares multidisciplinario.

4.- Cbjetivos de las polfticas hacia~la infancia. Identificacifn de proble-
mas Yy causas. ‘ '

‘En la mayor parte de los pafses de la regifm, las polfticas hacia la
infancia han estado dirigidas fundamentalmente hacia la solucifn de proble-
mas considerados criticos. Entre ellos resalta con nitidez la explicitacifn
hecha de la importancia asionada a la nutricifn. En 1963 (*) se indica que
México, Perﬁ y Chile memifiestan la mporl:ancm de la nutr1c16n aunque no
existe wma clara correlaci6n entre las prioridades sefialadas ¥ las accitnes
concretas emprendidas, como se sefiald mis arriba.

Fn un estudio editado en 1971 (**) se indica la importancia de la nu -
tr1c16n en los progranas de Argentina, Bolivia, (olombia, Costa Rica y Ve~
nezuela, y la existencia de wa serie de programes en ireas llanadas de bie
nestar social,

En la Primera Conferencia de Ministros y Jefes de Planificacitn de Amg.
rica latina, (%) Colombia, Chile, Perfi y Venezuela reiteran la importanica .
asionada a la nutricifn, sefialando el Presidente de Venezuela que ".... de-
bemos reconocer que el principal problema de Amfrica Iatina es la nutrlciCn
la que afecta de manera decisiva e memrable a nuestros paises."

El mfoque de desarrollo de la infancia como sirple sura de actividades
en sectores-distintos puede ser atribufdo al menos a las siguientes razones,
ademis de la implementacitn descoordinada ya sefialada.

(*) .- The needs of children , op. cit.
(**) .- Report on children, op. cit.
(%¥*) .- Ver Planmning Bulletin, Ilpes, April 1978,
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En primer lugar, como se ha dicho, (*} la dedicacifn a metas simples y.
ficiles de definir, como por ejemplo ntmero de alfabetizados, camas pedii-
tricas, raciones alimenticias, etc., gana la aprobacién popular, pero ocul. .
ta a los dirigentes las caracterfsticas reales de las necesidades que en -
frentan. Este fendmeno tiende a distorsionar las polfticas al convertir
medios en fines vy, adenﬁs descuida ‘lag acciones couplemaltanas que se ne—
ces:.tan para que 1as metas tengm valor, ‘ )

. Ehsegmdotémum hass.dﬂ"rerteradmrt:sseﬁalmbelhechodequeen
la regi®n se ha dado poca-importancia a- la recopilacifn, anglisis y divulga
citn de las informaciones estadfsticas nmarlas para poder formular las
polfticas y programas para los menores. Se puede mencicnar que en thile,
pals tradicionalmente avanzado en témums de estadfsticas, se h.'LZO el 1lla-
mado "Mapa de Extrema Pobreza", s6lo en 1974, con antecedentes del censo de
Poblacién y Viviendas de 1970, :

' Las informacicnes schre fenfmenos sociales son escasas y fragmentarias,
sin que, en general, estén incorporadas en wn sistema de estadfsticas socio-
econdmicas nacionales y reg:tohales. Eso 1leva a que las decisicnes de polf
ticas se tomen con antecedentes insuficientes y sin omsiderar la conpleji—
dad e interrelaciones de los problemas. Lo anterior se puede graficaren . ..
los antecedentes disponibles sobre la situmceién nutricional en nuestros . ..
patses, que ha sido wmo d los aspectos privilegiados en las polfticas de
desarrollo de la infancia. En los pafses en que existen informaciones gene .
ralmente son de algunas ciudades, o se refferen a log casos declarados ante
las instituciones de salud; y como &ste es posible citar muchos ejemplos,
‘que sefalan la necesidad de reforzar la recoleccifn, anflisis y difusi6n de.
las informaciones que digan relacién con problemas de la minoridad. ~Estas
actividades deberfan estar en estrecha relaclén con el desarrollo de las in
vestigaciones acerca de log factores caﬁsaleﬁ de los prbblemas, para orien-

(*) .- E1 canbio isocial y la polfitica de desarrollo soc1al en América Latina.
Naciones Unidas, New York, 1969.
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tar en esas direcciones los programas estadistlcos

En tercer lugar, los estudms quedaumtrm la insuficiencia de los
programas desoonectados entre sf, han s.mb desarrollados. preferentenmte en
efsth década. Asihas:.dopos:.bleprecm, ‘en relacifn a. lospmgranaspa
ra combatir la desnutyicifr infantfl que (%} los repetidos. fracasos. han.;ie— )
mostrado que el conbatir la desnutricifn no es tarea faicil. . Ios factones
que la condicionan son muchos y muy variades. Esmerrorsinpll.flcarel
problema, ya que conduce a ta-realizaciée-de medidas parciales o milaterav-,
les, que terminan inevitablemente en fracasos. La desnmubricin nunca es un. .
fenfmeno aislado, sino que por el dhrtrario, forma parte de todo el. contex-
to de la miseria. Desnutricién y miseria van my estrechamente’ midas y es.
evidente que no es posible erradicarlas ‘mdepmdientenmte ma de.ot¥a..se. .
Parece evidente que la tnica posibilidad real y a cort0p1azode prevenir
el dafio socio-biolSgico estd en el desarrollo de programas globales.que oon.
gideren tanto la mejorfa de la nutricién, comw las condiciones.de salid,.y.

modificando también la influencia Gel medio ambiente socio cultural medign- ..

te programas de estimilacidn psicomotora directa. Este Gltimo, problena es. .
enfatizado en W programa, enmprendido en Chile, - de estimilacién. psicom -
cial precoz para'niﬁez de nivel sociceconSmico bajo de 0 a 24 meses, .en. el
que se sefiala que nurerosos estudios comprueban que la ausencla de.clertos
estfmulos en cantidad, calidad y oport:m:l.dad adecuadas. durante los pr:.mems-
meses de la vida, pmduca:xmretarcb pszl.lque es detecl:ableya a -
partir de los 12 a 18 meses de efad, J‘.nd:.cando, ademfs que contrariamente
a la sobrevaloracién dada a la desnutricién como agente atiolSgios de la
subnormalidad mental en los pafses subdesarrollados, ’ésta juega un rol cau-
sal cuando es de tercer grad y ocurre en los pr:i‘marbs meses de la vida. (**)

Estos antecedentes apmntan la necesidad de apoyar prograras de invegti .

(* } .- "Dafio Sociogénico producido por la Miseria". Fernando Monckebery.
OONPAN: Nutricién, educacién y salud. Santiago, 1976.

(**} .- Ver "Educacién, NIfiez y Pobreza“. Ediciones Nueva Universidad, Sar-
tiage, 1977,
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gacién de las causales que afectan el desarrollo de la infancia y'la juven-
tud, que informen polfticas basadas en cbjetiwos que vayan mis alls de pa -
liar manifestaciones de los problemas de fondo. También es importante el
promover la estructuracién de sistemas estadfsticos que sirvan de apoyo a

las polfticas, y a todo el proceso de planificacién vy toma de decisiones.

El plahteamialto enfatiza la conweniemcia de formular e implementar
programas globales para el desarrclle de los nifios. Los antecedentes de es
ta posicifn son muy hien explicados en un estudio recientemente realizado
(*}: "En los Gltimos afos se han realizado investigaciones a fin de encon-
trar formas de evitar o atemumr los efectos que la extremn pohreza tiene so
bre el desarrollo ffsico & intelectual de los nifios, Fn Cali se inicid en
1970 wma experiencia con nifios de 3. a 5 afos de edad en situacién de extre-
ma pobreza. Las conclusiones pueden resumirse en la siguiente forma:

- Mediante programas combinados de nutrici6n, salud v educacifn, es posible
- recuperar a nifics que:han sufrido retraso en su desarrollo intelectual de
-bido a las condiciones de extrema pobreza en que han vivido. Si egtos pro

inician cuando el nifio tiene tres afios de edad, después de dds afios se 1o
gran rendimientos intelectuales my semejantes a los de los nifios pertene.

. cientes a los niveles socioeoconSmicos mis elevados de la socn,edad sin:em

bargo, la rewperac:.én comienza a los pocos meses de- iniciade el prograna

~ Programa de nutricifn v salud, sin programas de educacifn, no producen cam
bios en el desarrollo intelectual de los nifios. |

En Chile se realist wm-experiencia similar {atencifn integral),
sélo duranfeunanoyconnmosde?o&?ams de edad.. Al fmallzarelano,
se -comprobd un apreciable progreso en el crecnm.ento Y, en el incremento de
peso de los nifiog, perc no hubo modificaciones evidentes en su cuociente in-
telectual. |

(*¥) .= "Atencifn integral a menores en extrema pobreza". Programa de adiestra
miento en preparacifn y evaluacién de proyectos: ODEPLAN-BID, Stpo.1977.
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Ios estudios citados sugieren que los programes deben ser de atencitn
integral y deben realizarse a edad temprana. En efecto, en la actnalidad. |
hay consenso entre los apecialistas‘dé/que la tnica posibilidad real v a
corto plazo de recuperar el retraso provocado por la extrems pobreza en él
desarrollo de los nifios ests en la reallzacldn de progra:tras glcbala que
consideren nutricifn, salud y educacién en forma cm'jmta R

En este sentido no es posible sélo formular e J.npleamtarprograms '
glcbales para el desarrollo de los nifios, ya que pe.nranaitérmte,- ¥y en cieg_
tos casos en forma creciente, serfa necesario mantener esos pnogréméa, debi
do a la situaciSn permanente de pohreza. Por lo tanto, para el desarrollo
de la infancia es de vital importancia la estrategié global congra la pobre
za.

5.- Politicas p@blicas para el desarrollo de la infancia.

Un problema de la arﬁplitud y complejidad del que se esti estudiando re.
cquiere necesariamente de la accifn del Estado, Conceptualmente es posible
pensar en wna participacién del Estado como mero corrector de las "imperfec
. ciones" del mecanismo de mercado, con . rol erm.:mtarmteregulad:rdela
actividad econfmica y, a través de esta accifn, influenciande el desarrollo
social. Incluso en este caso, el desarrollc de }a infancia presenta wma . .
gran cantidad de efectos externos, que al no ser captados por el mercado, re
quieren la intervenci¢n directa, més allf de la correccifn de imperfecciones. -

Sin embargo, el conjunto de elementos que definen la problemitica del
desarrollo de la infancia llevan a plantear wmn rol activo del Estado, com
promotor de programas, asignador de recursos y ejecutor de polfticas. Un
aspecto importante de sefialar es el del nivel de recursos asionados (gasto.
plblico), que conlleva la necesidad de mma clara definicifn de los item in-
clufdos en lo que en alguncs pafses se llama "gasto social" para podér eva-
luar sobre bases reales, y poder hacer anflisis comparativos, el esfuerzo
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que el Estado realiza en estas materias.

Las diferentes polfticas pfblicas existentes para enfrentar los proble
mag de la infancia en nuestra regién pueden ser agrupadas en politicas direc
tas y politicas indirectas. El primer t:Lpo de polfticas estf fundamentalmen
te referido a los programas, actividades, proyectos, etc¢., que son promovi-

- dos por el Estado vy que inplican asignacién de recursos plblicos para.’ su eje
cucién.. Las polfticas indfrectss, en este contexto, son aquellas que afectan
el fincionamiento del mercado, siende las més importantes, entre otras, las
polfticas monetaria, fiscal, de comercio exterior, etc.

En general, para los problemas que afectan més decisivamente a la infan
cia, las polfticas en las que el Estado desarrolla programas. en forma direc
ta, de acuerde al enfogue integrado que se propugna en este informe, parecen
ger las mis, adecuadas. Una de las razones bésicas es que estos problemas re..
quieren de un enfoque primordialmente selectivo, en el sentido de llegar a
qu:.en&s realumte necesitan la ayuda como por ejemplo, nutricifn,. salud
programas de estimilacifn ps:tco—irbtora, etc. '

Este tipo de programas deberfa ir mis-alls de la distribucisn de bienes.

v servicios que log sectores mis pobres mo pueden comprar, .In aspecto que. .
debe enfatizarse es el relativo a los factores intemos a la pobreza. (¥*).
Ellos son el producto de una forma de vida "marginal" por generaciones, lo.
que produce w dafio de tal magnitud que hace que los individuos pierdm la
‘capacidad de perdibir su sittacién y, cbviamente de cambiarla. En este sen
tido, programas de educacifn a la familia, integrados en el canjunto de po-
1fticas, es de la mayor importancia.’

Para las polfticas que se han llamado directas, es fundamental el cono .
cimiento que se fenga de 1a magnitud, cobertura y dispersifn de los prable-
mas de la infancia. Se ha sefialadd la selectividad como.wn criterio bisico.

(¥) .~ Ver Monckeberg P. "Jacque-mate al subdesarrollo". Santiago, 1975.
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_utancia es el desarrollo de sistemas de informacifn que permdtan
conocer la situacién y ubicacién de les mifios con problemas. Sin estos ele
mentos, es altamente probable que las.pelfticas direttas sean relativamente.

ineficientes, al dirigir los recursos, siempre escasos, hacia sectores que .

no son los mis necesitados. Por otra parte, wm buen manejo t&mico.de los.
instrimentos utilizados es algo obvic de sefialar, scbre todo para evitar el

mal uso de los recursos, o-la-traslacide de.los stbsidios implfcitos en los

programas. Es conacido el hecho de que muchas familias tienden a vender la
leche en polvo que se les reparte gratuftamente, Lo anterior indica la ne-
cesidad de disefar los programds en forma tal que mininicen tales riesgos. (*)

Enmaperspectnmdecoordlnac:.&l porloquesehaabogad:antermr—
mente, esperfectanentepos:.blepensarmquedetenmnados tipos de progra-
mes sean llevados a efecto en forma d&ecentralizada, incluso o gestidn pri
vada en algunos casos. Eg J.rrportante recalcar la no sinonimidad existente.
entre polfticas directas y gestifn estatal-centralizada de los programas, d .. .
rmenos.en el sentido conceptual del presemte informe.  EL criterio central
que deberfa orientar la inmplementacién préctica de los programes es el de
menor costo para cumplir los objetives plant:eados Muchas veces, . programas. .
han fallado por partir, apriorfsticamente,.de concepeicnes unfyocas. acerca. .

- del rol del Estado y de la forma de ejecutar programas. Hasta el momento no.

existen muchos ejemplos de desarrolle de programas ptblicos a través del sec
tor privado, pero vale la pena estudiar las experiencias existentes.y plan-.

(*) .~ Ver Jiménez J. "Destutricin'en chile. Anflisis de algunas expefim'-
cias de solucion", CPU, 1978.
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tear, muy pragmiticamente, en gué casos es mejor la centralizacién, cufndo
la descentralizacifn, y también en qué circunstancias la gestidn privada
serfa conveniente, Es ’:l‘.m:‘:slnensahﬂ;e estudiar-a fondo estas posibilidades,
dada la escasez presente y futtura de recursos;, que no pueden ser asignados
a programas administrados fneficientemente. -

En relacién a los prbiﬂerras realmente de. fondo de la situacién desme~
drada de gran parte de la infancia en.la regién,.ellbs tienen que ver con
la pobreza en que viven, malamente subsistiendo, muchos habitantes del con
tinente. Dado lo anterior, todos los programas que atiendan a las manifes
taciones de ese gran prcblema, la miseria, son importantes, pero son palia-
tivos de algo que se mantendrd en el tiempo, a menos gue se postule una es-
trategla de desarrollo , teniendo camo objetivo explicito superar la extrema
pobreza, pensando fundamentalmente en los dafics, a veces irreparables, que
esa situacién origina a las nuevas genéracicnes. La solucifn. del problema
es compleja y de largo plazo, péro requiere wma toma de conciencia y accio-.
nes inmediatas. Dentro de una economfa mixta, el Estado tiene un papel in
sustitufble y bésico en tal esquemn; aquf aparece con claridad la importan.
cia de las polfticas indirectas, las cuales a través de incentiwos apropia-
dos, pueden orientar el sistema socio-econdmico hacia las metas deseadas.
Escapa a los alcanzes de este informe el andlisis de lo anteriar, siln..an.,- V
bargo, es necesario seflalar que las medides globales de polftica econfmica .. .
pueden tener un impacto de enorme trascendencia sobre. la infancia y. juven-. .
tud, incluso generando la necesidad de desarrollar programas.asistenciales,
para paliar las oconsecuencias de esas medidag. Ello debe ser reconocidoy..
analizade en profundidad, sobre todo por los organismos que centran su ac- .

- ¢ifn en dichos sectores etarios. Por @ltimp, dado los niweles de mgr&so
medio en nuestros pafses, la superacién de la pobreza extrema requicre de
wma estrategia econfmica orientada a elevar los niweles de vida de esos seg
tores, junto con un conjunto de polfticas de desarrollo social, educacional,
etc. que la completen vy conplementen.
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IV.~ CRECIENTE RELEVANCIADELAEK[’REMXPOBREZA,SUSD’IPLICAN:IASPARAEL
PROBLEMA DE LA INFANCTA.

1.- Estrategias globales.

La comprobacifn que el crecimiento habfa contribufdo muy poco al alivio
de la miseria llev6 a los goblemnos y organismos internacicnales a centrar
su interés en wa estrategia global de desarrollo que contemplara como pa.l:_
te importante la solucifn a los altos niveles de deserpleo, a la aguda con
centracién de ingresos y a la persistencia de niveles de subsistencia en
grandes grupos de poblacién de estos paises.

Es asi como se plantea la necesa.dad de reconciliar los objetivos so-
ciales con los econSmicos, que se empieza a hablar de "mn enfoque wnificado”
de planificacién, desarrollo y de estrategia de desarrollo propias de cada
pafs. Es en esta perspectiva donde surgen a nivel mndial, tres estrategias
globalw de desarrolio que aunque ponen élfaSlS diferentes, tienden a recon .
ciliar el crecimiento con el blenestar

La estrategia de desarrollo, promovida por la OIT tendiente a promover
la creacifn de empleos y lograr que en toda sociedad exista pleno exrpleo co
o wm objetivo en si mismo., )

La estrategia promovida por el Banco Mndial que promueve el crecimien
to con redistribucién. Es decir, plantea que ambos objetivos deben tratar
de lograrse simult&neamente.

Ia estrategia de satisfacciféin de las necesidades bdsicas que amque ca
reciendo de un planteamiento central bisico tiene elementos importantes pa
ra wma estrategia de desarrollo. El concepto de necesidades bésicas "se
refiere a los bienes y servicios que pueden producirse y distribuirse a to
da na poblacién nacional segtn expectativas realistas con aqqellas que a-
tienden a necesidades fisiolSgicas mfnimas... se debe resistir la tentacifn
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de oconsiderar necesidades bfsicas a toda la gama de aspiraciones reconoci-
das internacicnalmente como derechos humanos." (*)

El empleo v subempleo son s6lo una dimensifn de la pobreza. El proble
ma no es tanto la carencia de empleo como las bajas remmeracicnes que los
trabajadores reciben impidiéndoles satisfacer las necesidades bisicas de.
ellos vy sus familias. Las imperfecciones de las polfticas tradi_cimales
tendientes a redistribuir ingresos, los problemas estructurales que las so
ciedades latinoamericanas presentan, asi como los problemas polfticos, di-
ficultan la viabilidad de esta estrategia.

1a definicifn que la economfa debe estar al servicio del honbre y la
satisfaccién de sus necesidades (bienestar] es el cbjetivo Gltimo del desa
rrollo, hace que una estrategia orientada por la satisfaccifn de estas nece
sidades bisicas sea ma-mis globalizante y viable que las anteriores. "En
el fondo la situacién de msatlsfacca.én de las necesidades b&sicas del hom
bre es wma manera de expresar. lo que se ha entendido por wna situacitn de
pobreza critica o extrema pobreza. En este sentido la eliminacién de la po
breza extrema v la satisfaccién de las necesidades bisicas representan una
miema meta”. (¥%)

El debate suscitado a nivel mundial a rafz de la frustracifn provocada
por la prdmera década del desan‘c%llo? produjo wn creciente consenso en cuan
to a que ei problera de la pobreia merecia especial atencién , Debia ser
un objetivo prioritario y central del desarrollo. El andlisis de las cau-
sas de este fendmeno provocs el surgimiento de soluciones altemativas para
encarar la situacifn que estd sintetizada en las tres estrategias sefaladas.

{* ) ,— Marshall Wolfe "para otro desarrollo: requisitos y proposiciones" Re
- yista de la Cepal, 2° semestre 1977, Santiago, Chile. : -
(**) .~ Sergio Molina y Sebdstidn Pifiera "Notas sobre wna estrategia de de-
sarrollo tendiente a eliminar la pobreza", documento presentado en
Seminario scbre necesidades b&sicas y nuevo orden internacional, CE-
PAL, 1978, :
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Para diseflar wa estrategia orientada a la satisfaccifn de las necesi
‘dades basicas o eliminacién de la pobreza absoluta es requisito poder de —
tectar si es un fenSmeno parcial o integral, es decir si la no satisfacci6n
de una necesidad bdsica implica que tampoco se satisfacen otras necesidades
bésicas, o bien si es posible no cubrir las necesidades més elementales en
un aspecto, pero si ar otros. .Hasta el momento no existe wna respuesta de
finitiva pero en todo caso es posible detectar y describir alquhos elemen-
tos que son comnes a los mds pcbres. | :

Esto significa que existe w volumen importante de trabajos orientados
a definir, medir y proponer solucicnes a los problemas de pobreza. )

2.~ Magnitud del probleam.

_ A pesar de la gran cantidad de estudios realizados acerca del problema
de la pobreza e insatisfaccifn de las necesidades bésicas afin no se dispone
de informaci6n suficiente y confisble, Sin embargo, todos los estudios rea
lizados, cualquiera sea su fuente de datos o metodologfa, muestran la grave
dad del problema.

Es necesario considerar los antecedentes disponibles s6lo como aproxi
maciones globales del problema, ya que "la informacifn cuantitativa acerca
de niveles de consumw se mantiene notoriamente incompleta en la mayor parte
del mndo; la creciemte preocupacién scbre el problema de la pobreza se ha
sustentado sobre cifras plausibles pero que no resistirén wn anflisis serio".
(*) En todo casc tal como puede verse en el cuadro sigufente, la magnitud
del problema es dramdtica.

(*) .~ Marshall Wolfe "Poverty as a social phenomenon and as a central issue
for policy development". United Nations, draft, april 1978.
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Estimaciones de la proporcidn de poblacifn total que vive en condigiones de
pobreza' en el mmndo en desarrollo. (*)

Paises en ds. = Asfa ~Africa A. Latina
Banco Mundial (1969] 49 57 46 19
I0 (1972) 67 71 69 43

CEPAL (1970} ' 41

Respecto a la magnitud de la pobreza se estima que mis del 35% de la
roblacifn de Am8rica Iatina, es decir mis de 115 millcnes de personas viven
en cosn.dicim%de pobreza. Sin embargo, como todos los promedios, esto o-
culta enormes desigualdades entre pafses respecto a la incidencia de la po
breza. In efecto, en pafses como Argentina esto no excede del 3% de la po
blaci6n; en pafses como Chile y Costa Rica la pobreza afecta de mn 15 a mn
25% de la poblacién. En pafses comp Brasil y Colonbif' la cifra se aproxima
a wn 50%. Finalmente en pafses como Haitf y Hondurag mfs del 70% de la po—
blacisn viven en condiciones de pobreza..... Cerca del 60% de los pobres
de Amfrica Latina vive en el sector rural en circunstancias que &sto sélo
repr&eenta un 46% de la pcblacién total". %)

Esta i‘nformacidn proporci’onada, ror Molina y Pifiera es perfectamente
compatible con la proporcionada por Altimir para América Latina, tal como
puede cbservarse en el cuadro siquiente:

(*) .- Oscar Altimit "The extension of poverty in Latin America. A summa -
ry". Julio 1978, mimen, Table 3.

(**) .- Sergio Mplina, Sebastifdn Pifiera "Notas sobre una estrategia de desa
rrollo tendiente a eliminar la pobreza", Santlago, Junio 1978,
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Extrema pobreza en Amfrica Latina, (¥}

Porcentaje de hogares debajo de la Porcentaje de hogares bajo la

linea de pobreza (menos US$ 180} .7 "destitution live" (menos US$ 90}
Argentina 8 1
Brasil 45 25
Coclombia 43 : ' 17
Costa Rica 22

Chile 20

Honduras 65 . 50
México ' 35 ' 12
‘Perfi ' 50 15
Uruguay —_ _ —_
Venezuela 25 ' S 10
América Latina -39 ' o : 20

Es importante sefialar que en la literatura existen bisicamente dos cri
terios para definir la pobreza: uno relativo —-el 20 a 30% de la poblacifn
que percibe menores ingresos— y uno absoluto todos agquellos que no consiguen
umna canasta dada de bienes y servicios considerados indispensables. Es es-
te Gltimo criterio que hace que el problema de extrema pobreza y de satisfac
cifn de necesidades bisicas sean précticamente lo mismo, '

.Elestesaltidoes:mportan‘tehacernotarquelospobr&sno son sblo
aquellos que tienen los mis bajos niveles de ingreso. Es perfectamente po
sible que anplios sectores. de las. capas. nedias de las sociedades latinoame
ricanas no alcancen a cubrir sus necesidades bdsicas sean pricticamente lo

mismo.

(*) .- Ver Oscar Altimir, op. cit. Table 2.
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En este sentido es importante hacer notar que los pobres no son sSlo
agquellos que tienen los mis bajos niveles de ingreso. Es perfectamente po
sible que amplios sectores de las capas medias de las sociedades latincame
ricanas no alcancen a cubrir sus necesidades bdsicas sean practicamente lo

mismo.

En este sentido es importante hacer notar cue los pobres no son s6lo
aquellos que tienen los més bajos niveles de ingreso. Es perfectamente po
sible que amplios sectores de las capas medias de las sociedades latinoame
ricanas no alcancen a cubrir sus necesidades mis elementales. Sin duda noi;
malmente coincide que los que viven wna situacién mfs critica o los extrema

damente pobres son también los que disponen de ingresos mis bajos.

Esto fltimo se ve reafirmado por la informacién mmndial disponible a-
cerca de la magnitud del problema de la insatisfaccifn de las necesidades
bdsicas en amplios grupos de la poblacién mmndial.

Las necesidades bisicas principales se identifican con alimentacitn
(calorfas,protefnas}, vestuario, agua potable y vivienda, Estimacicnes de
diferentes fuentes (*) indican que: '

- 600 rillones de persocnas de wmn total de 1.2 billones que viven en los pai
ses mis pobres (con ingresos per cipita menores a US$ 200} no comen lo
suficiente como para satisfacer sus necesidades calfricas; de 8stos cerca
del 60% son nifios mencres de 15 afios, cerca de 800 millcnes reciben menos
de sus requerimientos proteicos. Esto traducido a cantidades de alimento
significan 25 millones de toneladas de granc v 2 millones de toneladas de
proteina animal.

(*) .~ Ver Basic Needs: An Issue Paper. Policy Planning and Review Depart-
ment. March 21, 1977. Presentado al Seminario scbre Necesidades Basi

cas v Extrema Pcbreza organizado por CEPAL, julio 1978.
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- De los 300 millones que habitan en &reas whbanas (en estos pafses) cerca
de W 33% no tiene acceso a agua potahle; el nfmero de gente que vive en
esta situacifn en &reas rurales se estima en 700 millones,

- Mis de 150 millones de perscnas que habitan en dreas urbanas carecen de
wma habitacifn adecuada. No hay datos para las zonas rurales pero se es
tima que redio billon de personas viven en condiciones inadecvadas.

- N° de persaonas que disponen de menos de: lo necesar:.o en algumas necesida
des bésicas. '

. Poblacifn de - Poblacifm que no @ del total
paises pobres  dispone de 1o ne
(Inj:ll - .-de T - cﬁm L '

hab.) (millones de hab)

Alimento ‘ ,
Calorfa 7 s 600 ‘ 50%
Protefna 1.200 800 67%

Agua | 3 800 678

Vivienda : . 500 428

N° de pobres absolutos | 750 638

- La literatura indica ademis que en general son mis pobres los hogares en
cabezados por jévenes, ancianos o mujeres, aquellos hogares dande el je
fe de familia no ha recibido mstrucc:r.dn bdsica, que no tiene empleo es

' table, que habita en sectores rurales, etc. (¥)

-

(*) .- Ver Molina y Pifiera, op. cit.
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3.- Opcidn de estrategias de desarrollo.

Una estrategia orientada a la satisfaccifn de necesidades bsicas no
debe percibirse como wna altemativa a wa estrategia orientada hacia el
pleno empleo o a la redistribucién con crecimiento, sino como wa extensifn
de &stas. ‘

Desde el punto de vista de la infancia este enfoque es el que mejor
permite aproximarse a la solucién de sug problemas. Esto porque parte de
wma estrategia global de desarrollo cuyo cbjetivo central es el bienestar
de toda la poblacién y que ‘permite el diseflo de politicas que se traduzcan
en acciones especificas, pero coordinadas, para este grupo etario. Sin em
bargo, este enfoque presenta wna serie de problemas afn no resueltos. Por
una parte existe el problema de la definici6n conceptual de pcbreza - es
m fendmeno absoluto ¢ relative vy quienes son pobres, son homgéneos los
pobres de un pafs, etc. (*] Por otra se presanta el problema de medicidn.

(05mo se mide la pobreza, ofmo se sabe cudndo alguien ha dejado de ser po-
bre, hay niveles de pobreza?, etc. (**). Ademis existen problemas de ca-
récter operacional: (Cufl es-la viabilidad politica en Amfrica Latina de u
na estrategia de este t:n.po que requiere al mends en una primera etapa, de
wma importante participacifn del Estado? ¢Con qué recursos nacionales e in
ternacionales. se cuenta para ello? ¢Qué posibilidad bay de hacer los cam-
biog institucionales requeridos para que la estrategia sea exitosa?.

En todo caso, esta estrateqia, y no cbstante las enormes limitaciones
conceptuales v operacionales cue presenta, desde el punto de vista de la in

(*) .- Ver Altimir "The existent of poverty in Latin Amerlca" paper presen
tado en Seminario CEPAL 1978.

(**) .- Basic Needs: ZHn Issue Paper, Seminario CEPAL, 1978.
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fancia. representa las mejores posibilidades para superar sus problemas y
satisfacer sus necegidades vy diseflar politicas ptblicas que se orienten a
la satisfaccifn de las necesidades de este grupo etario.

Los rasgos' mis Importantes que la diferencian de las otras estrategias,
entre otros, son: .

- Este enfoque destaca la importancia de los esfuerzos directog para erra-
dicar la pobreza absoluta y como tal tiene una mayor relevancia para pai
ses; como los latincamericanos; donde existen grandes masas a nivel de
pobreza absoluta. ' ‘ '

- La estrategia de una alta prioridad a satisfacer necesidades especificas
de los mis pcbres -no como un nfedio-para aumerntar la produccifn-~ como wn
fin_en sf mismo. Por lo tanto abarea a los desempleados, subempleados,
enfem'nsy nifios, ancianos, etc,  Necesariamente ademds tiene como efecto
mejorar la productividad, por lo tanto la satisfaccidn de necesidades bd
sicas en los nifos puede considerarse ademfs como una Inversiftn a largo
plazo.

- Las necesidades bésicas pueden ser-definidas en forma amplia,; de tal ma—
nera que abarque tanto necesidades materiales como no materiales y por lo
tanto, enfatiza las necesidades de canbios institucionales y organizacio—
nales tanto como la necesidad de reformas econfmicas.

- Ademis la satisfaccién de las necesidades bfsicas implica demandas no s6
lo hacia la obtencifn de bienes y servicios privados (mercado), sino que
 tanbién a la obtencifn de ciertos servicios ptblicos (Estado) comp salud,
educacifn, agua potable, etc. Plantea por lo tanto, el problema de acce

so y entrega de ciertose servicios vy bienes/ bisicos; la solucifn a esto re
quiere entonces de un anilisis detallado de las estructuras, institucio-
. nes y situacifn politica de los pafses donde se implementa.
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4 .- Necesidad de erradicar loz problumms miy graves eh forma coordinada.

De lo dicho se desprende gue no e solucionard jamés el problema de
pobreza absoluta, si no se logra que toda la poblacifn de un pafs satisfa—
ga a un determinado nivel mfnimo todas sus necesidades bisicas,

Esto de por sf implica, por ejemplo, que no se podré abarcar el pro
blema de educacifn desvinculado del problema de la salud o de la nutri -

cién.

Tradicionalmente los gobiernos han enfrentado estos problemas en for-
ma parcelada -cada Ministerio tiene su propio presupuesto, diagnSs—
tico y plan de accibn- lo que ha significado descoordinacién en lo realiza
_do y &xitos parciales que prontamente pueden transformarse en fracasos.
Por ejemplo, si se emprende una canpgfia educativa e intensiva de higiene
anbiental, pero al mismo tiempo los beneficiarios carecen de agua pota-
ble y alcantarillado y no saben leer, lo mis probable es que en el mediano
plazo se haya perdido todo el esfuerprorrealizado.

Es importante entonces notar que wma estrategia de desarrollo tendien
te a la satisfaccién de necesidades bisicas debe ser wna estrategia coordg__
nada, donde todas las necesidades vayan siendo satisfechas en forma progre
siva y complementaria y donde esté claro que la planificacién y por lo tan
to el Estado deben jugar un rol preponderante.

Por otra parte, dado a que mis del 60% de la poblacifn de Amfrica La-
tina tiene menog de 20 afios, es claro que la infancia y la juventud serin
los beneficiarios directos mis importantes de una estrategia de desarrollo
de esta naturaleza. |

Sin embargo existen wma serie de problemas operaciocnales que deben ser
considerados:
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1) ¢Existe la woluntad polftica de emprender un plan de este tipo? ¢Tienen
los grupos mis pobres la capac:Ldad de presifn necesaria para onentar u
na estrategia de. desarrollo de esta naturaleza?

Ia accifn del Estado y la participacién popular parecen ser reqtnsitos
indispensables para hacer esta estrategia viable.

2) ¢Cmo se compadece el logro de la satisfaccifn de necesidades bésicas
con otros cbjetivos tales como seguridad nacional, diversificacifn de la
economia, reduccifn de la dependencia externa;” proteccifn.del medio am-
biente, crecimiento? '
¢Cudl es el coste de optar por esta dstrategia, si existé alguno.

Una estrategia de satisfaccifn de necesidades bisicas no puede abarcar
politicas referidas s6lo a salid, vivienda, educacifn, alimentaci6n, etc.,
sino que debe abarcar todas las &reas de desarrollo. Se trata, en conse - .
cuencia, de wna estrategia global y por lo tanto debe resolver simllt&neé-:
mente poblemas de desarrollo, crecimiento, balanza de pagos, inversiones v
tener como cbjetivo la satisfaccifn de esas necesidades bdsicas,

No se trata s€lo de satisfacer las necesidades actuales en el menor
tiempo posible, sino que fundamentalmente, de intentar canbiar las estruc—
turas y sistemas que han producido, al interior de nuestras sociedades, la
existencia de grandes conglomerados humanos en extrema pobreza. Tal vez lo
més importante es que esta estrategia ha generado una forma diferente de mi
rar el problema del desarrollo. |
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V.~ CONCLUSIONES Y ORTENTACICNES.

.1.- En este documento se ha dado. Jmportancia fundamental al enfoque unifica
dodelprocwodedesamlloqueconmderaameenfmintegrada

- incdrporando variables de tipo. econfimico, social y cultural en forma simul

ténea. Esta aproximacién posihilita digmsticos y’“polttlcas_ glcbales y e-

ficientes en relacién al oonjm*rtoztde problemas que afectan a la infancia en

‘el continente. ‘ '

El enfoque . mlflcado pi:antea. oiviatente una intervencitn decisiva del
Estado en el desarrollo econémieo social delos paises A este respecto es
preciso hacer motar que este en.ﬁoque,} Integral scbre &l pfoceso de desarrollo
_muestra limitaciones importantes en 14 reaiidad del continente en que un nd
mero creciente de paises adeoptan medelos de desarrsllo aque prlv:Lleg:Lan al
mercado comp mecanismo deasn.gnaca.ﬁnderecurms

La diversidad de sistemas sociceconfmicos exdstentes en la regién se; -
lala la necesidad de afinar los diagnéstivos sobre las distintas formes y
mecanismos que log Estados adoptan para implementar sus polfticas. Esta in
formacién es indispensable para que lag orientaciones fundamentales ‘que se
proponen tengan factibilidad de ser inplementadas en forma ccherente y efi
c:.ente.

2.- En la fltima década el procesn de’ planificactén ba ito asumiendo na

- perspectiva mis realista en lok diersos pafses. Desde wna concepcién
eminentemente formalista se ha pasado a otra que otorwa mportauc::.a decisi~
va a la ejecucidn y coordinacitn de las polfticas pﬁbln.cas.

‘ ElEstadof.:uede part’d‘.m.pa::: en:’e‘lprccwo de desarrollo. a través de PO

- 1fticas directas, con “gestifin central f7a%s o descentralizada, &-de politi-
chs indirectas infhwendo en el comportamierts del mercado. Especialmente
~en relacién al problema de la infancia es necesario recalcar la inportancia
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que asuren modalidades flexibles e inrovativas para llevar a cabo los di -
versos programas que afectan al sector. - '

Para wna adecuada consideracifn de la infancia en la plam‘.ficacién, es
indispensable como en otros sectores. y ‘res, examinar el conjunto de polf
~ ticas generales y programas especificos que tienen relacifn coh el proble—
ma. En este sentido wna evaluacifn costo-bmeflc:.odelosprogramsypm
yectos no es funcional. Es necesario analizar el problema més allf de una
dimensién estrictamente econfmica. ' Ello peteue los beneficios esperados,
en gran parte; no son susceptibles de cusntificacién, que es un requisito
indispensable para llevar a“cabo tma. evaluact®n costo-beneficio que.implica
calcular, por ej., tasas sociales de retorno. Un enfoque operacional més
adecuado parecerfia serelan&l:slscost:o-eficacia,, quetratadehacerminl-
mos los costos para cbtener c:l.ertos objetivos determinados,  (*} En este
sentido, deberfan evaluarse. polita.cas Y programas alternativos orientados
hacia ese cbjetivo y elegir agquellos que 1ogren las metas propuestas ocn el
nenorcostoenelusodelosrecursos

4 Lo anteriormente expuesto. sigmifica que los intentos: de medicifn de
los beneficios de este tipo de programas, a’ través de las diferentes meto-
dologfas existentes (**] no sean importantes. 5610 se quiere enfatfzar que
no es posible evaluar todos 1os beneficios de tales programas, Y que el de-
sarrollo de la infancia, al tener valor en gf mizmo, debe ser planteado co-
m wn objetivo per - se.

(* ).~ Ver Blang. M., "Economics: of Education" 1970,

(**) .~ Ver Cock, R. : "The prilmary cost of malnutrition and its impact on
a2 society., Third Western Hemisphere Nutrition Congress., Miami 1971;
Selowsky M. "An atempt to estimate rates of return to investment in
infant nutrition programs". Conference on Nutritjon, National Deve
T Iopment and Planning™ Cambridge, Mass. 1971, También en Chile,
ODEPL2N ha desarrellads metodologfas para hacer anﬁllsiscosto—bene
ficio de programas de nutnclﬁn :mfantll
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Ta compatibilidad entre diversos objetivos es fundamental y es requi-
sito para usar adecuadamente los recursos disponibles, que siempre serén es
casos frente a la magnitud de los-problemas. Por otra parte, la determina-
cién de prioridades no puede obviarse. El enfoque operacional mis adecuado
podria ser el que trate de hacer minimos los costos para obtener determinados
objetivos o, alternativamente, el que permita cumplir mayor ntmero de accio
nes en cantidad y/o calidad, con los mismos recurscs. Es evidente que para
definir los cbjetivos se requiere de una jerarquizacién de objetivos, que
en el enfoque integrado que se propone consiste bisicamente en establecer
prioridades entre programas, y también dentro de cada uno de ellos.. Es prg_
bable que en muchos casos existan tamafios criticos de los programas, en
términos de que se desarrollan a cierto nivel o pierden gran parte de su
valor, precisamente por la oonplenentariedad que se da entre distintos ti-
pos de actividades sectoriales. En esos casos, la decisién politica deberfa
ser hecha de modo que no se violaran esos tamafios criticos, definidos técni
camente. Para ello, la asignacifin de recursos sectorial, que ha sido el
sistema tradicional, es ineficiente, pues no puede contemplar este tipo de
problemas.

3.- Diversos estudios realizados sobre el problema de la infancia han insis
tido enla importancia de la accifn a nivel de base de commidades para
la solucién de diferentes problemas. En esa perspectiva deberia hacerse wn
esfuerzo importante tendiente a revalorizar las acciones directas que pueden
realizar las comunidades. Para lograr una mayor eficiencia en estas acti-
vidades seri necesario apoyar.el esfuerzo y la orcanizacién popular, redis.
tribuyendo las competencias.y los recursos involucrados en los distintos
programas. Al mismo tiermpo serd indispensable mejorar la coordinacifn a
nivel local de los trabajos cumplidos por las distintas agencias del Estado.

4.- Existe evidencia de que un nfimero importante de programas 'que se han e
jecutado en el continente en torno al problema de la infancia, han be-
neficiado de manera sustancial a grupos medios y urbanos, no habiendo teni
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do wn efecto importante en relacifn a les grupos en'_actrena pobreza y de
carfcter rural. Por ello, las politicas que se disefian y ejecuten gobre .
la infancia deberfan destacar en forma explfcita los distintos qripos que
a nivel de sectores y reqibnes serén afectados por ella,

5.- La falta de informaci6n y de evaluacifn adecuados referentes a los pro
blemas de la infancia representan limitaciones importantes para el &i-
sefio de polfticas eficientes. | '

Para enfrentar profunda y no s:‘mpletmté‘ en sus manifestaciones exter
nas, los diversos problemas de la infancia es vital contar con anteceden -
tes sobre las causas y estructura de ellos. '

Al misro tiempo, la existencia de informacifn adecuada, posibilita co
nocer la wgencia relativa de los distintos problemas para otorgarles las
prioridades correspondientes.

En relacifn con los programas. vinculados a la infancia no ha existido
un real proceso de evaluacidn. Fl examen y anflisis de experiencias ¥ an
tecedentes en forma sistemdtica y.acumilativa puede servir para orientar
acciones futuras a la luz-de los cuelios de botella, costos y beneficios,

resultados, etc. de los programes evaluados.
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