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P R E S ! N T A C I O N 

El Centro Latinoamericano de Administraci6n para el Desarrollo (CLAD), ha 
sido creado por los Gobiernos de America Latina y el Caribe, a efectos de inte­
grar esfuerzos en la acci6n por mejorar y modernizar sus administraciones publi­
cas. 

Entre los principales campos de trabajo del CLAD se halla 1 alizaci6n de 
una tarea de fondo de informaci6n y documentaci6n, que permi, recuper ar en 
beneficio colectivo, la importante masa de informaci6n de diversa indole produ­
cida por los paises, y actualmente limitadamente conocida y circulada entre los 
mismos. El Gentro de Oocumentaci6n e Informaci6n sobre Administraci6n Publica 
establecido por el CLAD, se propone aportar a la superaci6n de este vacio, y se 
orienta hacia la construcci6n gradual de una Red Latinoamericana de Informaci6n 
sobre Administraci6n Publica. 

Uno de los programas sistematicos planificados por el Centro, es la edici6n 
permanente de Oocumentos Cl.AVE. El objetivo de dicho programa, es presentar a 
todos aquellos vinculados con la Administraci6n Publica, a nivel de trabajo 
profesional, investigaci6n o docencia, documentos innovativos especialmente 
seleccionados para el desarrollo administrativo del sector publico. Cada edici 6n 
de Oocumentos Cl.AVE se destina a un tema especifico de caracter prioritario , de 
manera que los receptores de la publicaci6n puedan tomar contacto directo con 
trabajos que pueden ser de utilidad para sus realidades nacionales. 

El presente numero de Selecci6n de Documentos Cl.AVE esta destinado al tema 
"Gesti6n de Programas Sociales" dada la relevancia que ha adquirido esta proble­
matica en el contexto de la crisis que afecta a America Latina. 

En la Primera Paree, se presenta un conjunto de documentos que proporcionan 
lineamientos conceptuales y tecnicos para abordar la Gesti6n de Programas Socia­
les. Enrnarca la presentaci6n un material elaborado por CEPAL, PNUD, PREALC y 
UNICEF, que describe una serie de estrategias para lograr y consolidar simulta­
neamente el crecimiento econ6mico, la equidad y la democracia. A continuaci6n se 
expone un articulo -originalmente publicado en la Revista lnteramericana de 
Planificaci6n-, que presenta un listado de puntos que debieran ser considerados 
para la mas efectiva instrumentaci6n de programas sociales en America Latina, de 
acuerdo a la experiencia practica que han tenido los autores en este tipo de 
problematica. Finalmente se presenta en esta Primera Pa rte un trabaj o del Dr . 
Bernardo Kliksberg destinado a aportar elementos para el dise~o de estrategias 
de formaci6n y desarrollo de "Gerentes. Sociales". 
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La Segunda Parte de la presente publicaci6n esta destinada a la presenta­
ci6n de .casos y propuestas nacionales de gesti6n de programas sociales. Primero 
se expone un trabajo relativo al Programa Alimentario Nacional (PAN) que esta en 
ejecuci6n en Argentina desde 1984. El trabajo describe las caracteristicas basi­
cas del PAN y luego se centra en los aspectos institucionales y organizativos 
del Programa. Se presenta ademas el Programa de Desarrollo Productivo Alimenta­
rio Nacional (PRO-PAS) que fue elaborado por la Com1s16n Presidencial para la 
Reforma del Estado de Venezuela en el ano 1986. Aun cuando este ultimo programa 
no ha sido ejecutado , se ha incluido en esta publicaci6n teniendo en considera­
ci6n los aspectos innovativos que ofrecen tanto en el diseno general del progra­
ma como la metodologia de trabajo del Manual del Agente PRO-PAS que prepar6 la 
COPRE. 
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DESARROLLO, TRANSFORMACION Y EQUIDAD: 

IA SUPERACION DE IA POBREZA * 

Participaron en la preparac16n de este 
documento: La Comisi6n Econ6mica para 
America Latina y el Caribe (CEPAL), El 
Programa de las Naciones Unidas para 
Desarrollo (PNUD),El Programa Regional 
del Empleo (PREALC) y El Fondo de las 
Naciones Unidas para la Infancia 
(UNICEF) 

* Documento de trabaj o presentado en la Conferencia Extraordinaria de la 
CEPAL, celebrada en la ciudad de Mexico del 19 al 23 de enero de 1987. 
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DESARROLLO, TRANSFORMACION Y EQUIDAD: LA SUPERACION DE LA POBREZA 

INTRODUCCION 

La superaci6n de la pobreza y el logro de sociedades equitativas en el 
marco del desarrollo han constituido los aspectos centrales del debate y de las 
luchas ideol6gicas del siglo XX. 

A lo largo del proceso de movilizaciones sociales en torno a las orienta· 
ciones del desarrollo, se ha llegado al reconocimiento del derecho de los indi­
viduos y de las familias a no estar sometidos a condiciones de pobreza o de 
segregaci6n social. El consenso sobre la existencia de ese derecho no es s6lo un 
cambio muy importante en los valores contemporaneos; por su conversi6n en expec• 
tativa normal de las sociedades, lo que redefini6 sus demandas, y por s u inclu­
si6n como principio legitimador de los sistemas de poder, es tambien un funda· 
mento de los sistemas politicos. 

Paralelamente, se produjo una transformaci6n conceptual en la forma de 
considerar los objetivos de la economia. El crecimiento econ6mico fue evaluado y 
legitimado en relaci6n al bienestar colectivo, y junto a los indicadores de 
productos se consideraron las mediciones de ingreso por habitante, la distribu­
oi6n del ingreso por tramos y los resultados sociales, manifestados en indicado­
res de esperanza de vida, educaci6n , consume cultural y otros. 

El acuerdo de principio en torno al derecho colectivo a condiciones minimas 
de bienescar no ha significado que estas tengan vigencia a escala universal. 
Incluso la transformaci6n de los paises hoy desarrollados en sociedades equita­
tivas es un proceso que se inicia con posterioridad a la crisis de los anos 
treinta yen l a mayoria de los casos se generaliza a partir de los aftos cincuen­
ta. 

La vinculaci6n entre la equidad y el crecimiento econ6mico ha sido tambien 
reconocida. Existe acuerdo respecto a que, en etapas avanzadas de desarrollo, la 
diferenciaci6n social que este promueve y el papel creciente que adquieren en la 
producc16n las capacidades humanas establecen una distribuci6n progresiva del 
ingreso econ6mico y cultural, aunque este no comprenda necesariamente a toda la 
poblaci6n. El desacuerdo se establece sobre la prelaci6n entre acumulaci6n y 
distribuci6n. Para unos, la primera es condici6n previa a la segunda mientras 
que para otros las politicas de distribuci6n de actives o de distribuci6n de 
ingresos son condiciones indispensables para lograr las condiciones dinamicas 
del crecimiento. Ni l a teoria econ6m1ca ni las correlaciones empiricas ban brin­
dado pruebas irrefutables a favor de una u otra hip6tesis, posiblemente porque 
entre otras razones la discusi6n, al aislar ciertos factores explicativos, deja 
de lado el espacio politico en el que se juegan las opciones de acumulaci6n y 
distr1buci6n. 

La inclusi6n de dicho espacio permite postular la asoc1aci6n entre creci· 
miento, equidad y democracia como objetivo voluntario hacia el cual orientar el 
proceso hist6rico de desarrollo, y asimismo como relaci6n en cuyo entrecruza• 
miento radica la dinamica de la transformaci6n econ6mica, social y politica. La 
primera perspectiva es la orientaci6n no s6lo de los valores de las sociedades 
contemporaneas, sino especificamente de los principios fundadores de las nacio· 
nes de la regi6n. La segunda plantea una revisi6n de los factores explicativos 
del desarrollo y presenta un conjunto de acciones de intervenci6n para lograrlo. 

El pasado de los paises boy desarrollados muestra la relaci6n entre p roce· 
sos de transformaci6n de las estructuras agrarias, crecimiento econ6mico y emer· 
gencia de una organizaci6n social equitativa; la vinculaci6n entre procesos de 
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crecimiento y aperture democratica en una tension creadora de expansion del 
mercado y superacion del conflicto acumulacion-distribucion por medio de los 
incrementos de productividad y el establecimiento de nuevas condiciones sociales 
y politicas, y la articulacion entre la participacion politics universal y el 
seguimiento de los derechos sociales, que a su vez dieron fundamento a la valo­
rizacion de las personas. Estas, en cuanto capital de conocimiento y capacida­
des, llegaron a concebirse como factores esenciales de la productividad. Final­
mente, el pasado de esos paises muestra la interaccion entre la democracia 
incluso en sus formas comunitarias- y la integracion social, relacion reciproca 
sobre la cual se construyo la ampliacion de los mercados y el dinamismo del 
desarrollo. 

Este documento presenta, con vistas al desarrollo futuro de la region, 
estrategias para lograr y consolidar simultaneamente el crecimiento econ6mico, 
la equidad y la democracia . No cabe, en consecuencia, reiterar su contenido en 
esta introducci6n. Si corresponde, en cambio, destacar algunos ambitos en rela­
ci6n a los cuales tendria que definirse una estrategia de superacion de la po­
breza y de logro de la equidad. 

El primero es que un esfuerzo suficiente como para superar los factores 
estructurales y coyunturales que determinan la pobreza supone el desarrollo de 
principios de solidaridad nacional, que se basan en la aceptaci6n de que el 
"otro" tiene derecho a lograr el desarrollo como ser humano: esto signifies 
superar las barreras de discriminacion por sexo, raza, cultura y clase social. 

El segundo es que las politicas de superacion de la pobreza, lejos de esta­
blecer una relaci6n de dependencia entre individuos necesitados y Estado bene­
factor, deben constituir un conjunto de acciones destinadas a sentar las bases 
de una capacidad para la participacion socioecon6mica aut6noma. 

El tercero es el reconocimiento de que las politicas de desarrollo con 
equidad se constituyen en orientaciones dominantes en un proceso de apertura 
democratica cada vez mas profundo, lo que signifies incorporar las tensiones y 
conflictos entre los grupos sociales y entre algunos de estos y el Estado. Di­
chas tensiones y conflictos solo pueden resolverse mediante la interacci6n entre 
el ambito politico y un Estado presidido por orientaciones de desarrollo. 

El proceso de desarrollo, equidad y democracia es necesariarnente un proceso 
de articulaci6n constante entre acciones inmediatas y orientaciones de largo 
plazo; de control de algunas expectativas inmediatas y satisfacciones diferidas 
al futuro; de acumulacion y distribucion, y finalmente de orientaci6n y partici­
paci6n. Reclama, en consecuencia, una base politica de sustentacion, asi como 
una gobernabilidad que haga posible el logro de las transformaciones. 

I. FUNDAMENTOS DE LA ESTRATEGIA 

A. CONSIDERACIONES GENERALES 

l El esbozo de una estrategia regional para superar la pobreza y lograr la 
equidad social implica considerer simultanearnente los factores estructurales 
propios de las caracteristicas del desarrollo de la region y los factores coyun­
turales que, dada la crisis externa, han agudizado los problemas sociales pre­
existentes, y ban creado nuevas dimensiones de la pobreza y nuevos obstaculos 
para la movilidad social. 
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2 La estrategia que se presenta en este documento tiene, por tanto, un doble 
caracter. Por una parte, constituye una referencia para el desa.rrollo social de 
largo plazo: muestra una perspectiva de cambio de las sociedades cuya plena 
expansi6n se alcanzara a partir del ano 2000. Esta fecha no s6lo inicia un 
nuevo siglo y un nuevo milenio, sino tambien indica una nueva etapa de produc­
ci6n y organizaci6n social, que ya se anuncia en las sociedades desarrolladas. 
Por otra parte, la estrategia tiene presence la urgencia de politicas e inter­
venciones sociales que atiendan las urgentes necesidades humanas que, con poste­
rioridad a la crisis externa de los anos ochenta, han adquirido un caracter 
dramatico, en especial en lo que se refiere a las bases de la sobrevivencia 
humans, la alimentaci6n y la salud. 

3 Las considerables diferencias que originalmente existieron entre los paises 
latinoamericanos (de naturaleza y escala del espacio fisico, de dotaci6n de 
recursos, de volumen de poblaci6n, de bases culturales) se han hecho aun mayores 
debido a los desiguales ritmos y las diferente.s modalidades del crecimiento 
econ6mico, la mayor o menor concentraci6n de los ingresos, los diversos grupos 
que han sido beneficiarios de las politicas publicas de redistribuci6n y las 
condicionantes del sistema de poder. En consecuencia no existe una sola situa­
ci6n social comun a los paises de la regi6n; las situaciones sociales son multi­
ples y por ello las estrategias han de ser igualmente multiples. Las bases es­
trategicas presentadas en este documento deben ser consideradas, entonces, s6lo 
como una referencia para acciones nacionales cualitativamente diferentes, que 
tend.ran en comun s6lo el logro de objetivos sociales similares. 

4 Incluso el fen6meno de la pobreza, cuyas manifestaciones (morbilidad, morta­
lidad, insuficiencia alimentaria y privaci6n cultural y social) presentan ras­
gos comunes en toda la regi6n, debe ser abordado tomando en cuenta las diferen­
cias entre paises. La naturaleza de la pobreza y de las causas que la determinan 
son profundamente divergentes segun se trate de la pobreza rural de sociedades 
predominantemente agricolas, de la pobreza urbana articulada con el desempleo 
abierto y el subempleo de economias que no logran crear los puestos de trabajo 
al ritmo del crecimiento de la poblaci6n, ode la pobreza de una fuerza de tra­
baj o ocupada por una economia dinamica asociada a una estructura de remunera­
ciones e ingresos profundamente concentrada. 

5 La regi6n -con grandes diferencias segun los paises- registr6 en el periodo 
1950-1980 una profunda transformaci6n de las estructuras econ6micas y sociales. 
Su poblaci6n se duplic6 en volumen y se hizo mas urbana; hubo desarrollo de las 
ocupaciones en la industria y en los sec tores terciarios modernos (sociales, 
financieros y de apoyo a la producci6n) y se registraron cambios trascendentales 
en los niveles educativos. Esta transici6n estructural ha dado por resultado la 
emergencia de sociedades diferenciadas y complej as, con grupos sociales de di­
verso grado de participaci6n en la modernidad, con vinculaciones que correspon­
den a la ordenaci6n jerarquica de conocimientos y tecnicas y con demandas socia­
les cualitativamente distintas. 

6 Los cambios aludidos estuvieron asociados a creaci6n de importantes redes 
institucionales. Las instituciones vinculadas a la salud, la educaci6n y la 
capacitaci6n para el trabajo, la protecci6n de la familia y la seguridad social 
constituyen hoy un vasto sistema cuyos logros y deficiencias constituyen refe­
rencia obligada para la estrategia. 

7 Esta referencia sirve especialmente para evitar errores como el de suponer 
que a partir de la decisi6n politica se puede remodelar una sociedad como si 
esta fuera una materia inerte, o el decreer que la adopci6n de ciertas recomen­
daciones tecnocraticas constituye la soluci6n de todos los problemas. Toda es· 
trategia actua sobre estructuras sociales formadas a lo largo de la historia de 
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los paises de la regi6n, en relaci6n a identidades y solidaridades nacionales de 
diverso caracter, a estructuras econ6micas de desigual potencialidad ya estruc­
turas de poder que favorecen us o menos el cambio social. 

B. CONDICIONES DE LA ESTRATEGIA 

8 La estrategia social no puede concebirse sin una recuperaci6n o una supera­
ci6n de las tasas anuales de incremento del producto interno bruto por habitante 
registradas en la regi6n en los decenios de 1960 y 1970. El crecimiento no s6lo 
es la condici6n indispensable para generar los bienes con los que atender las 
necesidades sociales y el empleo requerido para incorporar a la actividad ya la 
sociedad a los actuales desempleados y los nU111erosos j6venes que se incorporaran 
al mercado de trabajo de aqui al ano 2000, sino tambien es condici6n necesaria 
para la creaci6n de puestos de trabajo que exijan calificaci6n y tecnificaci6n, 
lo que favorece la movilidad social mediante la selecci6n y la promoci6n de los 
individuos mas formados y capaces . 

9 Las condiciones econ6micas a que esta sujeta la regi6n, como consecuencia de 
transferencias al exterior de capitales equivalentes a varios puntos de su pro­
ducto interno bruto para a tender las obligaciones del endeudamiento externo, 
genera una doble crisis de la economia y de la capacidad financiers del Estado. 
Esta crisis hace extremadamente dificil en algunos casos , y virtualmente imposi­
ble en otros, disponer de los recursos indispensables para atender las situa­
ciones de pobreza y extrema pobreza y promover el desarrolo social. Los paises 
han registrado incrementos desconocidos de la desocupaci6n y la subocupaci6n, 
fen6menos de crisis alimentaria -incluso en paises cuya poblaci6n hist6ricamente 
estuvo bien alimentada- reducci6n del ingreso disponible a nivel nacional y aun 
mas a nivel de tramos de poblaci6n incluidos en el SOX inferior de la escala, 
deterioro de los servicios sociales y de la seguridad social, y manifestaciones 
de d.esintegraci6n. Ante estos fen6menos los Estados s6lo han podido reaccionar 
en forma muy limitada, en algunos casos por la creciente reducci6n del gas to 
global, yen todos ellos por la reducci6n del gasto dedicado a inversiones ya 
politics social. La estrategia que se presenta tiene como otra condici6n necesa­
ria una modificaci6n esencial de los efectos internos derivados de la naturaleza 
del tipo de ajuste. econ6mico impuesto por las condiciones de refinanciamiento 
externo. 

10 Las politicas econ6micas y las politicas sociales son dimensiones insepara­
bles del desarrollo. Su integraci6n reciproca es tambien condici6n de la estra­
tegia y supone: a) una fuerte acU111ulaci6n que se traduzca en inversi6n, como 
condici6n para la generac i6n de empleo, y b) una progresiva distribuci6n, que 
implique ampliar el mercado de consU1110, crear empleos y mejorar la atenci6n y 
formaci6n de recursos hU111anos para que sean plenamente utilizables en la econo­
mia. La integraci6n de ambas politicas es la base de la democracia. Esta es 
incompatible con un proceso en que un sector concentra capitales, ingresos y 
acceso al trabajo, articulados en la racionalidad econ6mica de un mercado limi­
tado, mientras el resto de la poblaci6n es excluida de dicho mercado y atendida, 
en su pobreza, con politicas sociales de tipo asistencialista. 

11 Las politicas y estrategias para el desarrollo social de una regi6n que 
contiene sociedades en mayor o menor grado diferenciadas , con requerimientos 
crecientes de capacidades hwnanas jerarquizadas, deben necesariamente combinar 
la superaci6n de la pobreza, el logro de una equidad minima para todos los miem­
bros de la sociedad y la satisfacci6n razonable de las demandas de grupos con 
diferentes posiciones en el orden social. Las sociedades latinoamericanas y del 
Caribe no se reducen a una dicot6mica distribuci6n interns de pobres y no po­
bres. Entre estos ultimos existen diferentes situaciones de ingreso, de necesi-
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dades sociales y de cultura. La politica social debe evitar la concentraci6n de 
los recursos publicos en determinados · grupos, lo que va en desmedro de sectores 
rurales y urbanos mas pobres, y procurar asignar cuidadosamente los escasos 
recursos disponibles para asegurar una progresividad en la distribuci6n del 
ingreso. Sin embargo, tambien debe evitar que los cambios realizados con este 
prop6sito reduzcan a la condici6n de pobres a grupos que actualmente no lo son, 
entre otras razones, por efecto de las propias politicas sociales. 

12 Las transferencias de alimentos y la atenci6n primaria de salud que son 
indispensables en lo inmediato deben estar vinculadas a politicas que abarquen 
no s6lo el corto, sino tambien el mediano y el largo plazo, y que se propongan 
objetivos en relaci6n con las personas yen relaci6n con las instituciones eco• 
n6micas, los que se presentan en detalle a lo largo del presence documento. Las 
politicas de subsidios en bienes para los sectores de la poblaci6n que seen­
cuentreh en s1tuaciones de alto riesgo tienen la mas alta prioridad, tanto por 
razones humanitarias y de solidaridad como por su valor como inversiones en 
recursos humanos. Dichas politicas deben cumplir la doble funci6n de atender las 
emergencias sociales inmediatas y de crear las condiciones para la aplicaci6n de 
una estrategia mas completa. 

13 Tomando en cuenta la magnitud de la poblaci6n actualmente afectada por la 
pobreza, asi como la desigualdad existence, aun antes de la crisis, en cuanto al 
acceso a los servicios sociales, a las ocupaciones modernas ya adecuadas condi­
ciones de ingreso, la estrategia debera fijar prioridades y no recoger aspira­
ciones incongr\.16ntes con la magnitud de los problemas y la limitaci6n de los 
recursos. Las prioridades de la estrategia pueden sintetizarse como sigue: 

a) Politicas tendientes a evitar la reproducci6n de la pobreza, la exclu­
s16n y la segmentaci6n social en las nuevas generaciones; 

b) Political de 1ncorporaci6n de la juventud a las ocupaciones en los sec• 
tores ma• dinamicos de la economis; 

c) Politicas de equipamiento de bienes de producc16n, instalaciones de uso 
social y sistemas de apoyo, con miras a aumentar la productividad de los 
recursos hUJ1anos existences; 

d) Politicas de generac16n de empleo productivo; 
e) Politicas de distribuci6n de ingresos y activos. 

14 Todas estas prioridades apuntan al logro de un desarrollo que implique que 
los miembros de la sociedad tienen derecho a seceder y disfrutar de tres patri­
monios b4sicos: el patrimonio biol6gico, representado por el adecuado desarrollo 
de las condiciones fisicas e intelectuales; el patrimonio cultural, expresado en 
el acceso y apr<ivechamiento de la educaci6n y la capac1taci6n, y el patrimonio 
econ6m1co, en su doble vertiente de percepci6n de ingresos y de part1cipaci6n en 
los activos econ6micos. 

15 Tanto las politicas de emergencia como las de subsidio a los sectores po­
bres y las de reorientaci6n de las politicas sociales deben ser disenadas te­
niendo por objetivo final la creaci6n de las condiciones de integraci6n social 
que son la base del desarrollo productivo. Esto supone que el desarrollo social 
tiene por objetivo establecer la ciudadania social, es decir lograr para todos 
ciertas condiciones basicas de desarrollo biol6gico, formaci6n intelectual y 
laboral y acceso a los ingresos. Esta ciudadania social constituye el fundamento 
de la ciudadania politica que es a su vez la base de los sistemas democraticos 
de los paises de la regi6n. 

16 Las· estrategias nacionales -segun condiciones de desarrollo e impacto de la 
crisis externa- podran poner enfasis desde el inicio en politicas de tipo gene­
ral, a las que tenga acceso universal toda poblaci6n o en politicas dirigidas 
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hacia grupos de_ extrema vulnerabilidad. Sin embargo, estas ultimas tendran que 
procurar que los sectores sociales excluidos vayan adquiriendo progresivo acceso 
a los servicios ya lo bienes que le permitiran alcanzar las condiciones basicas 
de que disfrutan los grupos sociales incluidos, especialmente en lo relativo a 
que nose reproduzca la pobreza y la exclusi6n. 

17 El logro de la integraci6n social supone que las personas por su condici6n 
de ciudadanas, tienen derecho a participar en el sistema politico, a organizarse 
para defender sus derechos de trabajadores, de consumidores ode participes en 
organizaciones sociales, en la perspectiva de una democratizaci6n creciente del 
poder politico y social. 

II. AllTICULACION OE U. ESTRATEGIA 

A. OISENO 

18 La estrategia comprende dos grandes conjuntos de acciones que pueden em­
prender los estados con el apoyo y la movilizaci6n de las respectivas socieda­
des. 

19 El primer conjunto de acciones es el relativo a las personas, y se. refiere 
a la creaci6n de las condiciones necesarias para su plena incorporaci6n a la 
vida util y para su seguridad social basica. Comprende politicas de salud y 
protecci6n social durante el embarazo, parto y primers infancia; de educaci6n de 
ti~mpo complete, integrada con servicios de salud y alimentaci6n, de capacita· 
ci6n de los j6venes y de los adultos; de equipamiento en bienes productivos y 
de uso social y de sistemas de apoyo a proyectos comunales y sociales; y final· 
mente, de prestaciones basicas en caso de incapacidad. Todas estas politicas 
apuntan a evitar que se reproduzcan, de una generaci6n en otra, las condiciones 
de pobreza y exclusi6n de ciertos grupos de la sociedad, con miras a la integra­
ci6n social ya la ciudadania social mencionada en el capitulo anterior. 

20 El segundo conjunto de acciones es el relative a las instituciones econ6mi­
cas y se refiere a la creaci6n de las condiciones necesarias para valorizar los 
recursos humanos, ampliar los mercados y lograr una eficiencia productiva y 
social para la reg16n. Comprende politicas de ajuste estructural con equidad, de 
invers16n y de composic16n del crecimiento, de empleo productivo, de distribu­
ci6n de ingreso, y finalmente orientaciones para la participac16n del Estado en 
el ambito econ6mico. El conjunto de estas politicas implica cambios en el estilo 
de desarrollo, con importantes repercusiones para la situaci6n del empleo en la 
regi6n. 

21 Puede entenderse, en un nivel abstracto, que un Estado determinado concen­
tra la mayor parte de sus esfuerzos y recursos en las politicas puramente socia­
les, en el entendido que estas logran individuos en plena posesi6n de su patri­
monio biol6gico y cultural, y estos pueden asi acceder a las condiciones basicas 
para integrarse a la sociedad y comportarse como ciudadanos politicos plenos, 
1nterv1n1endo en la orientaci6n del desarrollo yen la distribuci6n de sus bene· 
ficios. Puede tambien concebirse que un Estado tome el rumbo contrario y concen­
tre sus recursos y esfuerzos en la modificaci6n de las instituciones econ6micas, 
en especial el empleo y las remuneraciones, en el entendido que de lograrse 
niveles satisfactorios en ambos aspectos, las families podran adquirir seguros 
que los protejan y bienes y servicios para su reproducci6n biol6gica, y tambien 
obtener formaci6n educativa y de capacrtaci6n laboral para sus hijos. La compa· 
raci6n entre ambas actitudes -inexistentes en la historia en cuanto tipos puros· 
permite distinguir dos categorias de acciones que, si bien son complementarias, 
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corresponden a formas cualitativamente diferentes de enfrentar las politicas 
sociales y lograr la superaci6n de la pobreza. 

22 Tomando en consideraci6n la segJDentaci6n social que arrastra desde el pasa­
do la regi6n y la necesidad de una acci6n sistematica orientada a crear las 
bases biol6gico-culturales de superaci6n de la pobreza, las politicas destinadas 
a evitar la reproducci6n de la pobreza constituyen la clave de una estrategia 
que se propone haber logrado en el ano 2000 , dar a cada nino las bases adecuadas 
para su desarrollo biol6gico y mental, con miras a lograr su plena incorporaci6n 
a la vida econ6mica y social. En es te marco, la pobreze. se consider a un fen6meno 
complejo en el que se manifiestan las carencias del desarrollo biol6gico y cul­
tural de las personas, ademas de sus privaciones econ6micas. Si bien estas ulti­
mas pueden superarse en lo inmediato con transferencias y subsidios, la mera 
satisfacci6n de las necesidades de alimentos no basta para lograr la integraci6n 
de los pobres. 

23 Con el objetivo de romper el circulo vicioso de la reproducci6n de la po­
breza -lo que implica una atenci6n preferencial a ninos y j6venes- la estrategia 
considera prioritaria la atenci6n a los grupos sociales mas vulnerables. Hacia 
ellos deben dirigirse en primer lugar sus acciones, a las que posteriormente 
podran extenderse como servicios regulares a toda la poblaci6n. Dichos grupos 
sociales prioritarios: 
a) La poblaci6n indigena - en los paises en que esta existe- o la poblaci6n cul­
turalmente separada por barreras linguisticos-culturales. Estos grupos registran 
en promedio los indicadores mas desfavorables, desde mortalidad infantil a in­
gresos monetarios, y los mas dificiles procesos de incorporaci6n de las nuevas 
generaciones, dado lo limitado e inadecuado de los servicios sociales que se les 
brindan. 
b) La poblaci6n rural, cuyos mayores volumenes corresponden a las regiones y 
paises de menor desarrollo. A pesar del acentuado proceso de urbanizac16n, se 
estima que hacia 1985 el 401 de la poblaci6n menor de 5 anos tenia residencia 
rural. En este sector de la poblaci6n se registran las carencias mas agudas en 
cuanto a alimentaci6n, salud y educaci6n, y hasta la fecha ha sido de hecho 
discriminado en la ejecuci6n de las politicas sociales. 
c) La poblaci6n urbana pobre de areas no metropolitanas, cuyos promedios de 
ingreso familiar, salvo excepciones, son inferiores a los de familias de posi­
ciones similares residentes en capitales y ciudades que son polos de desarrollo. 
Tambien la cantidad y calidad de la infraestructura de servicios sociales son 
inferiores a las metropolitanas, aunque en las ciudades menores la calidad de 
los servicios pueda mejorar por participaci6n comunitaria y mayor dedicaci6n de 
los recursos humanos. Politicas activas de generaci6n de empleos y mejoramiento 
de la calidad de los servicios sociales son condici6n indispensable para incor­
porar esa poblaci6n al proceso de movilidad social. 
d) La poblaci6n urbana pobre de areas metropolitanas afectadas por antigua y 
prolongada marginalidad. En todas las grandes ciudades, incluso de los paises 
que registraron importances tasas de crecimiento del empleo en las decadas pasa­
das, ciertos sectores sociales no pudieron incorporarse al proceso de movilidad 
social. Ya sea por limitada comunicaci6n linguistica, por analfabetismo y margi­
nalidad cultural o por ausencia de capacitaci6n laboral minima, se han generado 
sectores de adultos inhabilitados para incorporarse al trabajo regular, los que 
a traves de sus familias, producen en las generaciones siguientes una marginali­
dad permanente. La incorporaci6n a la sociedad de las nuevas generaciones de 
estos grupos exige conjuntos de politicas especificas de atenci6n a las etapas 
de reproducci6n y de formaci6n cultural de los ninos y j6venes, ademas de aten­
ci6n a los hogares. 
e) Las familias de jefatura femenina. En cada una de las categorias precedences, 
las familias cuya jefatura esta a cargo de mujeres son las mas pobres y las mas 
propensas a reproducir de una generacion en otra la pobreza y la exclusi6n. 
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Esta categoria de familias esta en rapido crecimiento tanto en las sociedades 
rurales como las urbanas , ya pesar de que se ha comprobado que estan en condi­
ciones de alto riesgo, las politicas publicas para su protecci6n son inexisten­
tes ode infimo alcance . 

24 Las politicas incorporadas a la estrategia se orientan en funci6n de un 
concepto de equidad funcional para el proceso de desarrol lo . En relaci6n a las 
personas , estas se proponen: 
a) Formar, capacitar e incorporar recursos humanos actualmente excluidos o que 
s6lo aportan minimamente a la formaci6n del produc to nacional. 
b) Ampliar la capacidad de los mercados nac ionales con una oferta de trabajo mas 
calificada y con una mejor dotac16n de infraestruc cura para la producci6n y usos 
sociales. 
c) Promover la modernizaci6n de los conocimientos y de las capacidades de los 
recursos humanos para lograr una orga ni zaci6n nacional mas eficiente de la pro­
ducci6n de bienes y servicios y preparar la sociedad para loa desafios de las 
nuevas modalidades de Cecnologia. 
d) Promover la integraci6n social con miras a reunir mayores capacidades perso­
nales para tareas innovativas, y , como base de la consolidaci6n democratica y de 
los acuerdos sociales, formas de cooperaci6n eficiente que dinamizan el desarro.­
llo. 

25 Dentro del concepto de equidad funcional para el desarrollo, las acciones en 
relaci6n a las instituciones econ6micas proponen: 
a) Generar empleo productivo para incorporar en el sector moderno, de acuerdo a 
sus calificaciones, a la fuerza de trabajo actualmente desempleada y subemplea­
da, y mejorar asimismo la capacidad de producci6n de los sectores informal urba­
no y agricola tradicional , tambien con miras a hacer uso del capital humano no 
utilizado. 
b) Promover una politica dinamica de inversiones que incremente significativa­
mente su nivel actual, aumente su eficiencia y cambie su composici6n, a fin de 
expandir el desarrollo de aquellos sectores mas vinculados al empleo y a la 
producc16n. 
c) Aplicar politicas de remuneraciones y de distribuci6n de ingresos y activos 
que contribuyan a aumentar la producc16n, a ampliar los mercados ya expandir la 
capacidad de consumo de bienes basicos de la poblaci6n. 
d) Promover una mayor eficiencia econ6mica del Estado, aumentar su capacidad de 
captaci6n de recursos y reorientar el gasto hacia el apoyo a las actividades 
productivas ya los rubros del gasto social que respalden las politicas de desa­
rrollo humano. 

B. FORHAS DE EJECUCION 

26 La ejecuci6n de la estrategia tiene que distinguir entre la dimensi6n del 
corto plazo, por un lado, y las del mediano y largo plazo , por otro. En la 
actual coyuntura, para distinguir entre ellas debe tomarse en cuenta si la eco­
nomia se encuencra en ecapa de ajuste o si ha logrado superarlo y establecer 
bases para su crecimiento econ6mico positivo. Estudios recientes de la CEPAL 
sel\alan que algunos paises, l uego de tres o cinco anos de retroceso, han comple­
tado sus ajustes econ6micos y reiniciado el proceso de crecimiento mientras 
otros sun estan realizando l os ajustes monetarios y productivos que les permiti· 
ran recuperar el crecimiento. Para los ultimos, la alternativa es realizar ahora 
un ajuste expansivo y socialmente equitativo; para los primeros, se trata de 
consolidar los logros de un ajuste expansivo, o bien, en caso de ajustes recesi­
vos de superar los desequilibrios e injusticias creados por estos ultimos. En 
el corto plazo, en las economias en etapa de ajuste predominaran las politicas 
de emergencias, en especial en cuanto a alimentos, salud y empleo. En las que 
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superaron dicha etapa, si bien se mantendran selectivamente algunas de las poli­
ticas de emergencia, se iniciara tambien l a atenci6n a los grupos mas vulnera­
bles en la perspectiva de superac16n definitiva de la pobreza, asi como la pla­
nificaci6n de sus politicas sociales con vistas a la integraci6n social. 

27 Los paises tienen no s6lo estructuras econ6mico-sociales diferentes y dis• 
tin to gr ado de desarrollo, sino tambien modalidades de politic as sociales de 
naturaleza di versa. Esquematicamente, los tipos de servicios y prestaciones 
sociales en la regi6n se pueden clasificar como sigue: 
a) Paises de temprano desarrollo y modemizaci6n, con servicios sociales de tipo 
universal is ta, cuya cobertura se extiende a toda la poblaci6n, pero con menos 
acceso e inferior calidad para los sectores marginales. 
b) Paises que tuvieron una alta tasa de crecimiento econ6mico y que, a pesar de 
haber procurado constituir sistemas universalistas, obtuvieron en los hPchos una 
oferta sofisticada para los grupos superiores y otra de inferior cali~ para el 
resto de la poblaci6n. 
c) Paises de menor desarrollo relativo, cuya oferta de servicios que~~ restrin­
gida a la poblaci6n urbana mas integrada. 

De esta clasificaci6n esquematica se desprende que los paises, en la ejecu• 
ci6n de la estrategia, tendran tareas diferentes; para algunos se tratara de 
perfeccionar las instituciones y completar la gama de servicios; para otros, de 
superar el caracter dual de la oferta; para los ultimos, de iniciar un adecuado 
proceso de universalizaci6n. 

28 La estrategia, tal como esta formulada, se presta para multiples formas de 
ejecuci6n, siempre dentro de las condiciones indicadas en el capitulo anterior . 
La forma que tome en cada caso dependera de las condiciones y de las disponibi­
lidades del pals de que se tr ate. Asi, un pais puede iniciar sus acciones 
actuando sob re las ins ti tuciones econ6micas; otro, sob re las condiciones que 
afectan la reproducci6n de la pobreza. En el plano econ6mico, un cambio en el 
patr6n de la distribuci6n de ingresos, por ej emplo, puede generar en un pais 
mayor empleo, a traves de la demanda de bienes salariales; en otro, en distintas 
condiciones, puede afectar negativamente el balance de pagos o generar infla­
ci6n. En el plano de las politicas sociales, el cambio puede iniciarse con la 
formaci6n y capacitac16n de j6venes, para retirar fuerza de trabajo del mercado, 
o bien con una cadena de acciones de salud, alimentaci6n y educaci6n en relaci6n 
con embarazo, parto y primera infancia, si el pais dispone de una dotaci6n abun­
dance y desaprovechada de recursos humanos en esos campos. La estrategia tiene 
tambien la flexibilidad necesaria como para que ciertas accionas correspondan a 
emergencias y otras a las tareas de superaci6n esi-:.:uctural de la pobreza y de 
formaci6n sistematica de recursos humanos. 

C. EL ESTADO Y LA EJECUCION DE LA ESTRATEGIA 

29 Todos los gobiemos de la regi6n cuentan con una direcci6n econ6mica unifi­
cada, mediante un liderazgo ejercido por un ministerio o mediante la existencia, 
institucionalizada o no, de un equipo econ6mico. No sucede lo mismo en el campo 
social. Independientemente de la forma institucional que se considere mas ade­
cuada en cada pais, existe una necesidad, comun a la regi6n, de que las politi· 
cas sociales esten integradas entre s1 -el ejemplo mas claro de ello se da en la 
necesidad de atenci6n integral a las familias, que barca diversas politicas 
sectoriales- y tambien con las politicas macroecon6micas. En esta situac16n, la 
ejecuci6n de una estrategia exige, en el plano institucional, la creaci6n de una 
f6rmula juridica adecuada que permita la acci6n de un "ejecutivo soci al", con 
capacidad para definir el conjunto de las politicas sociales, asegurar la inte• 
graci6n entre el las, establecer las prioridades y respaldar las politicas con 
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adecuado instrumental tecnico y de evaluaci6n, todo ello en estrecha vinculaci6n 
con las politicas macroecon6micas . 

30 Para los Estados de la reg16n -que, en cuanto organizaciones, presentan 
importantes diferencias en cuanto a su escala posible de acci6n, su grado de 
racionalizaci6n administrativa y los recursos con que cuentan- el problema de 
los recursos humanos calificados para llevar adelante sus politicas nose plan­
tea s6lo en terminos de la disponibilidad de dichos recursos en el psis respec­
tivo, sino tambien de la capacidad de atraer a estos hacia las funciones publi­
cas, lo que entre otros aspectos implica niveles adecuados de remuneraci6n. 

31 Para la ejecuci6n de la estrategia result s indispensable un esfuerzo siste­
matico de formac16n y capacitaci6n del personal del sector publico, desde el 
nivel de planificaci6n y diseflo de politicas hasta el de su ejecuci6n en el 
plano municipal o comunal. El exito de la ejecuc16n de las politicas sociales 
depende en gran medida de la adecuada capacitaci6n de los func ionarios que las 
aplican, sobre todo cuando dichas politicas se dirigen a los sectores de pobre­
za, cuya escasa o nula organizaci6n social hace que dependan masque otros sec­
tores de la eficiencia del aparato administrativo publico. 

32 La ejecuci6n de la estrategia tambien pone de relieve la necesidad de co­
rregir las graves deficiencias existentes en materia d.e 1nformaci6n sistematica 
sobre las situaciones sociales nacionales, y sobre todo de informaci6n desagre­
gada segun grupos de ingreso o grados de vulnerabilidad. Una profunda revisi6n 
de los sistemas de informaci6n y evaluaci6n sociales , que inc luya la incorpora­
c16n de adecuadas tecnologias de programaci6n, dotaria al Estado de un sistema 
de indicadores sociales regulares que permitan, tanto para la coyuntura como 
para el mediano y largo plazo, formular y diseflar politicas, ej ecutar programas 
y actuar ante las emergencies sociales. 

33 El gr ado de centralizaci6n de las decisiones y de la ej ecuci6n de las 
politicas varia mucho en la regi6n, y no siempre se con:esponde con la mayor 
eficiencia tecnica de las politicas aplicadas . En principio , los grupos sociales 
de menores recursos, y en especial los pobres, tienen mas probabilidades de 
atenci6n para sus demandas potenciales y reales de servicios sociales cuanto mas 
cercano se encuentre el centro de decisiones. Sin embargo, la descentralizaci6n 
no asegura de por si una mayor eficiencia ni mayor equidad. Para que asi lo 
hags es necesario, en primer lugar, que cada unidad administrative reciba no 
s6lo la delegaci6n de autoridad, sino tambien los recursos equivalentes a la 
poblaci6n que debe atender, de modo que los servicios tengan una calidad homoge­
nea para los distintos estratos de la sociedad yen todo el territorio nacional . 
Existen en la regi6n precedences de larga data en relaci6n con desigualdades 
flagrantes (por ej emplo, en servicios como la educac16n primaria) porque su 
financiamiento se hizo depender de los recursos de la unidad administrativa 
local. En segundo lugar, los aspectos tecnicos de los servicios deben tener 
respaldo, orientacion y personal nacional de calidad homogenea. El Estado cen­
tral ha cumplido hist6ricamente un papel racionalizador tecnico que s6lo ha 
podido ser sustituido en el caso de unidades locales correspondientes a polos de 
desarrollo, cuya gran escala y abundances recursos les ha permitido tener nive­
les tecnicos iguales o superiores a los de la administraci6n central. Por ulti­
mo, para que las demandas sociales de los sec tores menos previlegiados sean 
consideradas en la definici6n de la orientaci6n de los servicios, se hace nece­
sario que las organizaciones administrativas locales se fundamenten en la parti­
cipaci6n democratica. 

34 La ejecuci6n de la estrategia supone un importante esfuerzo colectivo y 
ademas la estabilizaci6n en sus niveles absolutos actuales de la participaci6n 
de algunos sec tores en los beneficios sociales, en aras del incremento de la 

20 



participaci6n de otros actualmente mas postergados. Esto 1mplica la existencia 
de un consenso nacional que de sustento a las politicas, que encauce las motiva• 
ciones solidarias y que acepte e impulse un modelo de desarrollo de equidad. El 
sistema politico es el espacio en que se puede y debe procesar ese consenso 
nacional, a traves de las distintas modalidades institucionales de los paises. 
En cualquiera de sus formas, supone la sensibilizaci6n de los distintos grupos 
ante los problemas sociales del pais, la explicac16n de la estrategia que se 
asume y de los resultados que se esperan en el largo plazo, y la demostraci6n de 
los beneficios que tiene un desarrollo con equidad para el crecimiento econ6mico 
y para la creaci6n de una sociedad nacional plena . 

35 La pobreza y las privaciones sociales estan vinculadas estructuralmente con 
la forma en que se distribuye el ingreso, lo que a su vez esta asociado a la 
distribuci6n del poder social. En parte, la pobreza econ6mica es resultado de 
una pobreza politica, que se manifiesta en la falta de medios (tanto materiales 
como de conocimientos sobre la sociedad) para organizarse; en la dificultad de 
movilizarse en forma aut6noma y de contar con lideres propios; en la falta de 
capacidad para vincular conceptualmente sus personales situaciones de pobreza 
material con la estructura social y de poder; yen la carencia de instrumentos 
para hacer efecti vas sus demandas, por cuanto no se cuenta con capital ni con 
participaci6n sindical. En este sentido, los derechos ciudadanos -voto universal 
y libre practica de organizaci6n social- han constituido el principal medio de 
reducir las condiciones extremes de pobreza, ya que el cambio de las relaciones 
de poder social es indispensable para que el Estado asuma las estrategias macro· 
econ6micas y sociales de superaci6n de la pobreza. A esto cabe agregar que, 
para los actualmente marginados, las relaciones sociales se establecen directa­
mente con el Estado, y no como el caso de los trabajadores, a traves de las 
empresas. Asimismo, la modificaci6n del patr6n de remuneraciones de los asala­
riados de menor calificaci6n ha estado siempre vinculada a la organizaci6n sin­
dical y politics. Esto no s6lo se demuestra mediante los precedentes de la re­
gi6n, sino tambien en la historia de los paises hoy desarrollados. En consecuen­
cia, los derechos de los trabaj adores a organizarse en sindicatos libres, y de 
los habitantes urbanos y rurales a organizarse en asociaciones aut6nomas, cons­
tituyen las bases de un sistema politico capaz de superar la pobreza. 

36 La estrategia supone que el Estado, la empresa privada y las organizaciones 
sociales y comunales reconozcan la necesidad de coordinar sus acciones para el 
desarrollo, partiendo de que el objetivo de la superaci6n de la pobreza y la 
inequidad es indispensable para lograr un desarrollo que deparara beneficios a 
la sociedad en su conjunto y a cada uno de los agentes econ6micos y sociales 
considerados en forma individual. En este sentido, al Estado le corresponde un 
papel crucial, porque entre el conjunto de sus responsabilidades le cabe orien­
tar y planificar las politicas de desarrollo y concentrar y canalizar los recur­
sos econ6micos necesarios para la transformaci6n . Por su parte, al sector priva­
do le corresponde participar en las estrategias de inversi6n, de crecimiento y 
de generaci6n de empleo, y cabe esperar que asuma ademas una parte de la ejecu• 
ci6n, financiamiento o apoyo a los servicios sociales destinados a evitar la 
reproducci6n de la pobreza ya otorgar protecci6n social basics. A las organiza­
ciones sociales y comunales, a su vez , les corresponde basicamente fortalecer la 
intervenci6n ciudadana en el desarrollo, participando en el disefto, organizaci6n 
y ejecuci6n de las politicas sociales, lo que les permite obtener servicios mas 
adecuados a sus necesidades y reducir los costos de estos mediante la participa· 
ci6n comunitaria. La ejecuci6n de politicas sociales por parte de organizaciones 
cooperativas y asociativas genera edemas espacios para la practica democratica. 

37 La estrategia al seftalar ambitos de acci6n para el Estado, para el sector 
privado y para la gesti6n local o comunitaria, postula que la vinculaci6n y 
armonizaci6n de dichos ambitos permite superar los inconvenientes o insuficien-
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cias que cada uno de ellos puede presentar individualmente, y que suelen cifrar­
se en la limitada capacidad de gesti6n del Estado , en la falta de motivaci6n del 
sector privado yen los riesgos de insuficiencia tecnica ode arbitrariedad en 
la gesti6n comunitaria. 

38 Todo lo se~alado hasta aqui supone una acci6n sistematica de fortalecimien­
to de la capacidad del Estado y una racionalizaci6n de su organizaci6n y objeti­
vos. Para ello, y para que el Estado pueda cumplir adecuadamente el papel que le 
corresponde en la ejecuc16n de la estrategia, seria necesario: 
a) Ampliar la capacidad financiers del Estado incrementando la tributaci6n sobre 
el consumo suntuario y sobre los ingresos mas altos, y poniendo particular enfa­
sis en la tributaci6n directa sobre ingresos y activos, con miras a corregir la 
distribuci6n a lo largo del tiempo; 
b) Aplicar una progresividad similar al conjunto de tarifas de los servicios 
publicos , para que sus costos no recaigan desproporcionadamente sobre los secto­
res de bajos ingresos; 
c) Reorientar el gasto publico actualmente dedicado a funciones no productivas 
(como por ejemplo el gasto militar) hacia inversiones productivas y politicas 
sociales; 
d) Reorientar el gasto social hacia la atenci6n a grupos desprotegidos y hacia 
el establecimiento de servicios publicos de calidad homogenea; 
e) Lograr una organizaci6n institucional que permita integrar y dar coherencia a 
las politicas sociales entre s i ya estas con las polit icas econ6micas (el "eje­
cutivo social", ya mencionado) ; 
f) Alcanzar una eficiencia muy superior a la hist6rica, mediante los instrumen­
tos de programaci6n, informaci6n sistematica y capacitaci6n a los que ya se ha 
hecho referencia. 

III. ACCIONES EN RELACION CON LAS PERSONAS Y LAS INSTITUCIONES SOCIALES 

A- US ESTRATEGIAS PARA EVITAR U. REPRODUCCION DE LA POBREZA YU. INEQUIDAD EN 
US NUEVAS GENERACIONES 

39 La experiencia del desarrollo de la region en las decadas pasadas demuestra 
que, a pesar de sus l ogr os en crecimiento econ6mico , en cambios en la estructura 
de la producci6n y de l a ocupaci6n yen los significativos inc rementos en los 
niveles educativos, nose han establecido las condiciones adecuadas para superar 
la pobreza y asegurar la equidad social. Mas aun, diversos indicadores demues­
tran que ciert os sectores sociales quedaron comparativamente rezagados- en rela­
ci6n a los que se incorporar on en forma plena al circuito moderno de producci6n, 
el consumo y la cultura - y que transmiten a sus hijos su condici6n de pobreza. 
La exclusi6n relative no podra, en consecuencia, superarse s6lo rnediante una 
tasa mas elevada de crecimi ento del producto por habitante ; s e hace necesaria 
ademas una politica que ataque a las causas de la reproducci6n de la pobreza en 
las nuevas generaciones . Esto impl i c a , como ya se ha dicho, tratar de establecer 
una adecuada formaci6n biol6gica , social y cultural de los nuevos integrantes de 
la sociedad , para que estos t engan una minima homogeneidad de condiciones al 
llegar a la vida adulta y ac tiva. 

40 En la medida en que las sociedades son mas complejas , la formaci6n inicial 
de los individuos no solo tiene que ser mas prolongada e integral, sino que 
determina mas sus posibilidades futuras de integrac16n a l a sociedad. Es decir , 
la condici6n de pobre y excluido comienza a definirse en la gestaci6n materna, 
en la atenci6n de parto, en la alimentaci6n, salud y estimulaci6n precoz en la 
etapa preescolar yen el conjunto que forman la educaci6n, la salud y la alimen-
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taci6n en la etapa de la educaci6n basica. El fen6meno de la perpetuaci6n inter• 
generacional de la pobreza ilustra la intrincada relaci6n de la reproducci6n 
biol6gica con la social y con la cultural en el largo ciclo de formaci6n de los 
seres humanos. 

41 Tanto por la acelerada transici6n de las estructuras sociales que reg1str6 
la reg16n (y que dej6 al margen a ciertos grupos sociales) coma por lo inequita• 
tivo de la d1stribuci6n de lo$ beneficios del desarrollo en aspectos tan basicos 
como la alimentac16n, la salud y el desarrollo cultural (bases del desarrollo 
intelectual), se 'han generado entre los niveles de las families d1stanc1as que 
s6lo pueden ser superadas con una acci6n de largo plazo con miras a crear condi­
ciones sociales que aseguren el desarrollo homogeneo de las nuevas generaciones 
en todos los estratos sociales. 

42 Respecto de este tema, las acciones que se definan en el presente determi­
naran la disponibilidad de recursos humanos en el futuro, y la posibilidad de 
que la regi6n evite llegar al siglo XXI con un rezago de sus recursos humanos 
manifestado en deficit fisico, menor desarrollo intelectual, altos porcentajes 
de analfabetismo absoluto o funcional, y una formaci6n educativa basic.a de bajo 
nivel y aj ena a los c6digos cientificos y tecnol6g1cos contemporaneos. A este 
respecto, conviene recordar que los paises desarrollados han fijado como meta 
para el ailo 2000 un 80% de cohortes juveniles con educaci6n secundaria completa. 
Las politicas de largo plazo -indispensable en este campo, por tratarse de la 
formaci6n de las personas y de su lapso de vida· insisten en que la formaci6n 
biol6gica, social y cultural inicial es indispensable no s6lo para constituir la 
ciudadania, sino tambien para fundamentar en el futuro programas de capacitaci6n 
laboral y de reciclaje de mano de obra, que se haran cad.a vez mas necesario e n 
vista de los sucesivos cambios tecnol6gicos que impone el desarrollo. 

l. Politicas de seguro de salud y protecci6n social durante el embara~o, 
parto y primer& infancia. 

43 Una de las manifestaciones mas graves de la pobreza y la inequidad es la 
mortalidad infantil. La regi6n, en promedio, tiene aun muy elevados registros de 
mortalidad, especialmente en el tramo de edad 0-1 ailos, con grandes diferencias 
segun los paises. Las tasas mas elevadas se registran en los paises con mayor 
porcentaje de poblaci6n rural, con menor nivel de educaci6n de las madres y con 
deficit considerables en la provisi6n de agua potable y en la evacuaci6n de 
excretes. Sin duda alguna existe una asociaci6n en los casos extremos entre 
mortalidad infantil y producto interno bruto por habitante, pero este indicador 
no es totalmente determinante en las tasas de mortalidad paises cuyo PIB es 
similar. En cambio, es muy significativa la asociaci6n entre mortalidad infan­
til y la distribuci6n del ingreso y el nivel de educaci6n de las madres dentro 
de cada pais, ya que la mortalidad se registra fundamentalmente en los hogares 
de bajos ingresos y de madres no educadas. Incluso en ciudades donde la casi 
totalidad de los partos son atendidos en clinicas y hospitales, las tasas de 
mortalidad fluctuan enormemente segun la estratificaci6n social de los barrios, 
y aun mas segun el perfil de las familias en cuanto a ingresos, educaci6n e 
integraci6n a la organizaci6n social. 

44 La decisi6n gubernamental y social de aplicar politicas destinadas a redu­
cir la mortalidad infantil ha tenido resultados muy favorables. Para llevarla a 
la practica existen acciones de comprobada efectividad y bajo costo, como las 
promovidas por el UNICEF en la Estrategia para la Supervivencia y Desarrollo 
Infantil: vacunaci6n universal entre 0 y 4 ailos contra las cinco enfermedades 
infecciosas mas frecuentes, sales de rehidrataci6n oral para controlar la dia-

23 



rrea, uso masivo de grificos para controlar el crecimiento y desarrollo infan· 
til, apoyo a la prolongaci6n de la lactancia materna, educac16n de la mujer, 
espaciamiento entre los partos y suplementos alimentarios. Estas acciones supo· 
nen una estructura de servicios de salud cuya acc16n llegue a la poblac16n rural 
y los pobres urbanos, asi como politicas de educaci6n para cumplir las funciones 
maternas. 

4S Junto con aplicarse las politicas mis urgentes, deben establecerse las 
bases de una politics mas amplia de faJDilia, con miras a la el1minac16n del 
conjunto de causas que influyen en la mortalidad infantil ya la superac16n de 
los factores que, en la gestaci6n yen la infancia, inciden en la disminuci6n de 
las capacidades de los seres humanos. La estrategia propone la constituc16n de 
sistemas nacionales de atenci6n a la reproducci6n biol6gica que incluyan contro· 
les medicos de las mujeres embarazadas, provisi6n de los medicamentos necesa­
rios, o t orgamiento de alimentac16n complementaria (en caso necesario), atenc16n 
de parto por personal de salud competente y posteriormente controles medicos y 
suplementos alimenticios para los nines durante la primers infancia, A pesar de 
los avances registrados, estas metas esun aun por lograrse en la generalidad de 
los paises. 

46 En muchos paises de la regi6n existen servicios e infraestructura medics que 
permitirian, con un esfuerzo adicional, atender al sector de mujeres actualmente 
sin acceso a ellos. En otros paises ya se ha comprobado que esta alternativa es 
viable y que los costos de la universalizaci6n de los servicios materno-infanti· 
lesson relativamente bajos. En paises cuya infraestructura es muy limitada y 
existe mucha poblac16n rural, las carencias podrian compensarse parcialmente 
mediante procesos de movilizaci6n social y un manejo creative de las tecnicas de 
educac16n a traves de los medios de comunicaci6n. 

4 7 En muchos paises de la reg16n exis ten, sin embargo, abundantes recurses 
humanos medicos y paramedicos que encuentran dificultades para incorporarse al 
ejercicio profesional, En otros, es posible utilizar la alta dotaci6n de estu­
diantes de educaci6n media prolongada y de educaci6n superior para orientarla 
hacia funciones paramedicas de atenci6n al parto. En paises de bajos recursos se 
puede utilizar este tipo de personal en la atenci6n domiciliaria o e11 centros de 
atenci6n periferi cos en ireas rurales, en pequenas poblaciones o en sec tores 
marginales urbanos con la metodologia de Atenci6n Primaria de Salud (APS) reco­
mendada por la Organize i 6n Mundial de la Salud y el UNICEF. 

48 La reg16n tiene hoy dia condiciones mucho mas favorables queen el pasado 
para el es t ablecimiento de sistemas integrales de atenci6n materno-infantil: 
a) La poblaci6n se encuentra auis concentrada, tanto en las zonas urbanas como en 
las rurales , y se cuenta con un sistema de comunicaciones que facilita el des· 
plazamiento de las personas y de las unidades m6viles de atenci6n sanitaria. 
b) Los niveles educativos de las madres j6venes han mejorado mucho , tanto por la 
via de la educaci6n formal como de la informal, lo que facilita la educac16n 
para la maternidad y la educaci6n sanitaria. 
c) Los incrementos en la producci6n de alimentos, en especial de leche, yen la 
elaborac16n de alimentos de baj o cos t o, permiten que los programas de complemen­
tac16n al1mentaria sean accesibles incluso para los paises de PIB auis bajo. 
d) Existe actualmente en la regi6n mucha mayor disponibilidad de personal con 
educac16n postsecundaria y un nivel de remunerac16n que perm1t1r1a contratacio­
nes masivas en estos programas, lo que lograria a la vez ocupar los recurses 
humanos ya formados y evitar grandes gastos en una primers etapa. 

49 En la estrategia regional se considera que actualmente es viable la consti· 
tuc16n de un servicio nacional de salud con una red de instituciones y servicios 
materno-infantiles, y que esta depende casi exclusivaJDente de la dec1s16n poli-
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tica. Si bien la organizaci6n del sistema variara segun las circunstancias de 
cada pais, se preve que algunas funciones educativas, de registro y de distribu­
c16n de alimentos pueden ser asumidas por la vasta red de instituciones educati­
vas existentes en los paises y tambien por servicios de solidaridad, voluntaria­
do o servicios sociales obligatorios, lo que tendria a la vez otra ventaja: la 
de incorporar a los grupos mas favorecidos al esfuerzo social nacional en favor 
de la salud meterno-infantil. 

50 La estrategia otorga tambien gran 1mportancia a una politics de educac16n 
familiar en lo relativo a la salud durante el embarazo, a la 1nformaci6n y pre­
parac16n para el parto ya la atenci6n a la salud y alimentac16n del nifto, para 
evitar los efectos de los errores que suelen transmitirse por la via de la fami­
lia o del vecindario. En dicha politics deben participar activamente e l sistema 
educativo formal, los medios de comunicaci6n de masas y los centros de salud y 
de educaci6n comunales. Este esfuerzo debe extenderse a la esti.mulac16n precoz, 
la formaci6n del lenguaje y el aprestamiento preescolar de los niftos, cuyo posi­
tivo resultado se ha comprobado en proyectos pilotos realizados en muchos paises 
de la regi6n. 

51 Los programas de educaci6n para las funciones familiares tienen asimismo que 
suministrar a las familias informaci6n sobre sexualidad y reproducci6n. En la 
mayoria de los casos existe en los hechos una desigualdad en el acceso a la 
1nformaci6n, comparable a la desigualdad de educaci6n y de cultura: las familias 
rurales y las familias pobres urbanas carecen de conocimiento y no logran obte­
ner informaci6n, y tienen mayor numero de embarazos no deseados. Dada la preca­
riedad de los recursos con que cuentan para la atenci6n de sus hij os, es muy 
probable que esto conduzca a reproducir una y otra vez el ciclo de la pobreza. 

2. Politi cas de educaci6n de tiempo completo i ntegr adas con servicioa de aalud 
y alimentaci6n par a niftos entre 4 y 14 afios. 

52 El desigual acceso y participaci6n de los grupos sociales en el capital 
cultural que dispone una sociedad es -junto a la desigualdad en el desarrollo 
biol6gico, en la distribuci6n del ingreso yen la participaci6n en el poder- una 
de las causas fundamentales de la perpetuaci6n de la pobreza y el mantenimiento 
de la inequidad social. A traves de la formaci6n educativa los seres humanos 
adquieren los c6digos especialmente linguisticos y matematicos - en los que se 
funda la capacidad intelectual. La exclusion educativa o el acceso a institucio­
nes en las que el proceso educativo es una mera apariencia condena a los indivi­
duos a permanecer a lo largo de sus vidas en una relac16n de integrac16n muy 
limitada con la sociedad. En el extremo la condici6n de analfabeto equivale a 
una eterna minoria de edad en sociedades tan complej as como las actuales. Los 
paises hoy desarrollados han ido fijando progresivamente metas cada vez mas 
altas de educaci6n obligatoria, en consonancia con las exigencias de un desarro­
llo que exige cads vez mas preparaci6n de los recursos humanos. La region, de 
acuerdo a sus medios ya los importantes avances ya logrados, puede tener como 
meta la cobertura de toda la poblaci6n comprendids entre 4 y 14 aftos. 

53 Si bien sctualmente slgunos paises ban hecho grandes avances en ls cobertu­
ra de la educaci6n, todos ellos tienen en colll\ln: 
a) El escaso desarrollo de la educaci6n inicial o preescolar, a pessr de su 
significaci6n en el desarrollo de las capacidades y de su insustituible papel en 
ls creaci6n de condiciones de 1gualdad de oportunidades. 
b) La desigual duraci6n de la educaci6n efectivamente obligatoria, que oscila 
entre 4 y 9 aftos, y la enorme diferencia en la calidad de la formaci6n primaria 
y de los nuevos ciclos de basics que se dirige a la poblaci6n rural, a las po• 
blaciones urbanss marginadas, o a grupos de medianos y altos ingresos. 
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54 La estrategia propone proveer de educaci6n de tiempo completo a todos los 
ninos adolecentes entre 4 y 14 anos. Esta propuesta se basa en que el aprendiza­
je de los conocimientos y la socializaci6n cultural depende en gran medida del 
"tiempo de exposici6n" de los ninos al proceso educativo. Permanecer durante 
toda la jornada en establecimientos de educaci6n significa no s6lo recibir cono­
cimientos, sino tambien participar en un lenguaj e, en modelos de convivencia 
organizada y en los valores y comportamientos mas estimados por la sociedad. 
Todo ello es indispensable para los ninos de familias mar~inadas o pobres; estas 
no s6lo son pobres en terminos monetarios sino tambien en el lenguaje y los 
conocimientos considerados validos y dominantes en la sociedad. Los sistemas 
educativos vigentes en la regi6n suponen implicitamente que los hogares estan en 
condiciones de apoyar y completar la labor educativa. 

En los hogares populares, en cambio, se carece de espacio fisico y de cir­
cunstancias apropiadas para que los ninos hagan sus tareas o estudien, y el 
medio en que estos pasan la enorme mayoria de las horas termina por diluir y 
anular la influencia de la escuela. 

55 La jornada completa de educaci6n permitiria a las madres incorporarse a 
ocupaciones remuneradas o participar en otras actividades de la sociedad. Se 
liberarian asi potencialidades muy considerables de generaci6n de ingresos, asi 
como capacidades innovativas que las mujeres -especialmente en los sectores 
populares- ban demostrado poseer. 

56 La educaci6n preescolar y basica de tiempo completo, requiere, para hacer 
reales los objetivos de aprendizaje y capacitaci6n, integrarse con servicios de 
alimentaci6n y salud. La educaci6n presenta dificultades casi insuperables para 
los ninos con hambre, con enfermedades o con limitaciones visuales y auditivas. 
Por ello tiene que ser de alta prioridad hacer de la escuela una unidad integra­
da de servicios de educaci6n, salud y alimentaci6n. La propuesta tiene como 
antecedente hist6rico exitoso el de los servicios similares implantados en la 
inmediata postguerra en paises europeos, que entonces tenian niveles de producto 
por habitante del orden de los que actualmente exhiben paises de la regi6n; 
estos otorgaron prioridad a la educaci6n basica de tiempo completo, con alimen­
taci6n en todas las escuelas, como forma de lograr una homogeneidad social basi­
ca y preparar las nuevas generaciones para el esfuerzo de desarrollo. Tambien en 
la regi6n hay, a escala mas reducida, experiencias valiosas. 

57 Gran parte de las propuestas sobre educaci6n basica de tiempo completo son 
aplicables a los "ninos en circunstancias dificiles" (abandonados, huerfanos, 
refugiados en caso de guerra, y otros). Para ellos se requiere ademas, metodo· 
logias y programas sociales especificos e . innovativos que superen la institucio­
nalizaci6n del menor en Ambitos represivos, para apoyarse mas en las familias y 
las comunidades, y para compatibilizar la instrucci6n con la obtenci6n de ingre­
sos, necesarios para la sobrevivencia de estos menores. En varios paises de la 
regi6n, el UNICEF, conjuntamente con la comunidad y con apoyo gubernamental, ha 
desarrollado metodologias preventivas de alta efectividad que pueden ilustrar el 
tipo de acetones que aqui se proponen. 

58 La unidad educativa de tiempo completo y con servicios de alimentaci6n y 
salud precisa de una dotaci6n importante -aunque no cuantiosa en terminos mone­
tarios- de libros, bibliotecas, material escolar, equipamiento cientifico, cal• 
culadoras, computadoras y otros elementos, a fin de impartir una educaci6n vi­
gente y de calidad. Asimismo, el acceso de todos los ninos a dichas unidades 
educativas impone una activa politica de construcciones escolares, la que forma­
ria parte de la orientaci6n de la inversi6n publica hacia equipamientos colecti­
vos, y se iniciaria con construcciones en las areas de residencia de las fami­
lias de menores ingresos. 

26 



59 Desde el punto de vista de los recursos humanos necesarios para llevar a 
cabo la politics propuesta, pueden distinguirse tres tipos de aportes : los deri­
vados del mayor eropleo del contingente de educadores, actualmente con altos 
registros de subocupaci6n; los provenientes de la creaci6n de un servicio social 
obligatorio de quienes se han beneficiado o se benefician de la educaci6n uni­
versitaria, lo que constituiria la mejor forma de devolver a la sociedad una 
parte de los subsidios otorgados a su formac16n, y finalmente los de la colabo­
raci6n de las familias en las tareas auxiliares del proceso educativo. 

60 La capacidad de los paises de la reg16n para llevar a cabo la politi ca de 
educaci6n propuesta varia considerablemente. Los de menor desarrollo relativo 
son los que tienen las mayores tasas de crecimiento de la poblaci6n en edad 
escolar y los de menor cobertura actual del servicio educativo. En cambio, entre 
los de mayor desarrollo figuran los que establecieron mas tempranamente la edu­
caci6n basica universal, ya realizaron la transic16n demografica y tienen mas 
alto porcentajes de poblaci6n en ciudades, lo que facilita la ampliaci6n de la 
oferta de servicios integrales. Esto plantea una vez mas que la estrategia no 
puede aspirar a un ejecuci6n similar en todos los paises. Mientras algunos pue­
den encarar un sistema institucionalizado y de cobertura creciente para alcanzar 
la universalidad en el ano 2000, otros necesariamente deben establecer priorida· 
des en cuanto a cuales son los grupos que se deben atender, y poner en practice 
sistemas alternativos no formalizados de atenci6n a los grupos familiares mas 
pobres. La movilizaci6n de j6venes estudiantes de nivel secundario y universita­
rio y la capacitaci6n de personas de las propias comunidades (especialmente 
rurales e indigenas) debidamente orientadas por personal profesional, constitu­
yen en estos casos alternativas adecuadas de recursos humanos. Por otra parte, 
los servicios no tienen necesariamente que ser administrados en su totalidad por 
el Estado; puede motivarse a las organizaciones sociales ya las empresas a asu­
mir responsabilidades educacionales. Por ultimo los programas de alimentaci6n 
pueden basarse en insumos de la dieta popular y prever su producci6n por parte 
de la economia campesina y su procesamiento con el apoyo de las propias familias 
beneficiarias . 

61 El esfuerzo educativo no puede concebirse como una acci6n de una unica 
instituci6n especializada, sin considerar su articulaci6n con los grandes medios 
de comunicaci6n masiva que entregan informaciones, entrenamiento y educaci6n 
formal, que llegan practicamente a todos los hogares y que dan forma a comporta­
mientos, expectativas y actitudes culturales. Ml1s aun, la radio y la telev1s16n 
constituyen los emisores culturales de mayor relevancia para las familias rura­
les y pobres urbanas. Ni los sistemas educativos pueden permanecer al margen de 
los medios de comunicaci6n de masas, ni estos deberian carecer de un compromiso 
activo con los objetivos de educar con un conjunto tanto de conocimientos como 
de valores y comportamientos. El Estado puede exigir a sus propios sistemas de 
difusi6n ya las empresas que reciben sus concesiones la organizaci6n de progra· 
mas de caracter educativo y cultural, dirigidos a ninos, j6venes y families, que 
sirvan de complemento a la escuela ode modelo para actividades educativas. Las 
positivas experiencias existentes -mas fuera que dentro de la regi6n• eximen de 
entrar en mayor detalle. Paralelamente, debe promoverse un vuelco en la situa­
ci6n del libro en la regi6n. Los avances en materia de educaci6n nose han tra­
ducido en un aumento equivalence de la lectura; se abren entonces posibilidades 
culturales no s6lo mediante los incentivos a la producci6n de libros, sino tam­
bien mediante la transformaci6n de los materiales de lectura popular en apoyo a 
la acc16n educativa. 

62 El cambio educativo depende tambien, en una proporci6n muy considerable, de 
profundos cambios en la propia instituci6n educativa yen sus tecnicas pedag6gi­
cas, con mlras a qu,e su acci6n pueda ser mas efectiva en relaci6n a los sec tores 
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marginados y pobres. Simplemente a modo de indicaci6n, pueden sef\alarse como 
cambios posibles los siguientes: 
a) El reconocimiento de la existencia de sectores de poblaci6n indigena o ha­
blantes de lenguas de ese origen, cuya incorporaci6n al sistema educativo exige 
una ensef\an:za inicial bilingue. 
b) La innovaci6n pedag6gica para ensef\ar a alumnos de medios populares que care­
cen de la sociali:zaci6n correspondiente a la cultura escolar, y la adecuada 
formaci6n de los maestros para reali:zar esa tarea. 
c) La recuperaci6n, en los ciclos basicos, de la importancia de la lecto-escri­
tura como modo del desarrollo del lenguaje y del pensamiento, y la 1ncorporaci6n 
de metodos cientificos y matematicos que sirvan de base para el aprendi:zaje de 
las modernas tecnologias de calculo y de computaci6n. 
d) La articulaci6n de la escuela con las comunidades, incluyendo como formula­
ci6n pedag6gica el analisis de las realidades inmediatas como paso previo a la 
abstracci6n del conocimiento. 

63 Para superar la pobreza cultural se hace necesaria una moral democratica y 
solidaria que se funde en el esfuer:zo responsable de quienes ensef\an y de quie­
nes aprenden. Para lograrla es indispensable construir -o reconstruir, segun los 
casos- el respeto colectivo a la ensef\anza y la valori:zaci6n de la funci6n do­
cente. 

64 Lo esencial en este aspecto de la estrategia es iniciar su aplicaci6n me­
diante unidades integradas de educaci6n, salud y alimentaci6n en medios sociales 
de pobre:za yen grupos de hecho culturalmente discriminados. Las experiencias en 
algunas ciudades de America Latina y el Caribe que ban aplicado el modelo, asi 
como de sociedades europeas en la inmediata postguerra a las que se ha hecho 
referencia, permiten pensar que dicha aplicaci6n generara una demanda colectiva 
de extens16n del modelo, y que desde su inicio se comen:zaran a formar en las 
nuevas generaciones sectores mas aptos para una plena integrac16n social y tal 
ve:z el germen de nuevos tipos de elites sociales. 

8. POLITICAS DE CAPACITACION 

65 En el fen6meno del desempleo abierto y el subempleo son determinantes los 
factores de insuficiencia dinamica de la economia y de la estructura de concen­
traci6n de activos e ingresos . Estos, al impedir una expansi6n de los mercados 
internos de producci6n y consumo, han impuesto una baja tasa de crecimiento a la 
generaci6n de empleo. Por otra parte, las altas tasas de crecimiento de la po­
blaci6n, el fuerte aumento de la tasa de participaci6n femenina y las intensas 
migraciones del campo a las ciudades incrementaron en alrededor del 4% anual la 
tasa de crecimiento de la fuerza de trabajo urbano. Al mismos tiempo, el acele­
rado cambio de la estructura de ocupaciones, en las que aumentan las posiciones 
no manuales en producci6n y servicios, ha exigido calificaciones de educaci6n o 
de capacitaci6n en el trabajo que resultan inaccesibles para una parte de la 
poblaci6n, especialmente la de origen rural y la de mayor edad. 

66 Al transformarse la educaci6n en pasaporte indispensable para la incorpora­
ci6n a las ocupaciones modernas, la oferta educative (desigual en cantidad y 
calidad) actua como barrera para la incorporaci6n de los pobres yen menor medi­
da a los sectores obreros y de pequef\a clase media. Si bien los mercados de 
empleo son normalmente estratificados, la desigualdad en el desarrollo y la 
existencia de barreras socioculturales los transforman en segmentados. Para 
ingresar a los segmentos superiores, e incluso a los segmentos industriales 
organi:zados modernos, los aspirantes tienen que reunir una serie de condiciones 
(dominio de la lengua, lecto-escritura, estudios prolongados, calificac16n pro-
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fesional y en algunos casos, otras de tipo adscriptivo, tales c_omo raza o color, 
sexo, pertenencia a determinadas capas sociales, y otras) que implican la exclu­
si6n de sectores pobres y populares. 

67 Estes se incorporan mayoritariamente al sector informal, cuyas caracteris­
ticas han sido analizadas por el PREALC en diversos escudios: ausencia de capi• 
tal para los puestos de trabajo, predominio de las actividades por cuenta pro­
pia, baja produ.ctividad del trabajo, escaso nivel tecn9l6gico de las actividades 
y falta de calificaci6n de quienes las desempei\an. Ademas el sector informal 
registra una alta proporci6n de mujeres, y sesgos relativos a la edad de los 
ocupados: el mayor peso de los j6venes , y de los adultos de avanzada edad, indi­
ca que incluye ocupaciones iniciales y otras que sirven de refugio para la mane 
de obra desalojada de los sectores organizados . 

68 En lo relativo a la fuerza de trabajo ya incorporada o susceptible de in­
corporarse en sectores de producci6n y de servicios organizados, se plantea una 
serie de necesidades de capacitaci6n derivadas de: 
a) La perdida de habilidades sufrida por la mano de obra sometida a prolongados 
periodos de desocupaci6n. 
b} La falta de preparaci6n para ocupar los puestos manuales y no manuales que se 
estan generando mediante los estimulos a la producci6n de bienes y servicios 
exportables y mediante la renovaci6n de tecnologia que se inicia en algunos 
subsectores. 
c) Los cambios que se estan produciendo en los campos de administraci6n, finan• 
zas y servicios con la introducci6n de la informatica. 
d) La modificaci6n tecnica y ecol6gica de la agricultura. 
e) La complejidad de las organizaciones productivas, administrativas y sociales. 
f) La necesidad de procesar informaci6n y de codificar complejos mensajes para 
lograr plena participaci6n ciudadana. 

l. Politicas de capacitaci6n de j6venes 

69 El gran nU1Dero de j6venes en la fuerza de trabajo • 30% tiene menos de 25 
ai\os· hace del esfuerzo de capacitaci6n dirigido a este tramo de edad instrumen­
to potencial de un importante cambio en el perfil de calificaciones del promedio 
de la mane de obra en la regi6n. Cabe considerar, ademas, que este tramo de 
edad ha side particularmente afectado per la desocupaci6n derivada de la crisis 
externa (en algunos paises los j6venes constituyen alrededor de la mitad de la 
desocupaci6n abierta) y que los programas de los organismos especializados en la 
capacitaci6n laboral han dado atenci6n preferente a la capacitaci6n de quienes 
ya estAn ocupados, todo lo cual apunta a un deficit en la capacitaci6n para los 
j6venes. 

70 La estrategia supone un gran esfuerzo de capacitaci6n de los j6venes median­
te sistemas multifaceticos, Agiles, que permitan atender necesidades muy disimi· 
les, y que cuenten con activa participaci6n de organizaciones sociales no guber· 
namentales e importantes sistemas de acuerdos con las empresas, 

71 Apoyandose en la experiencia de las organizaciones de capacitaci6n y forma­
ci6n profesional, el sistema multifacetico propuesto podria tener los siguientes 
objetivos: 
a) Una acci6n de educaci6n y capacitaci6n masiva de j6venes desocupados. En 
varios paises de la region los j6venes permanecen sin trabajo por largos perio­
dos, lo que lleva a comportamientos desviados y an6micos. En otros paises, han 
side incorporados a programas de empleo de emergencia, Tales programas podrian 
paralelamente entregar a los j6venes: i) si no se ha completado la educaci6n 
primaria, los conocimientos que sirven de base a los aprendizajes laborales, ii) 
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capacitaci6n profesional en una serie de actividades simples (como las de mante­
nimiento y reparaciones) queen la regi6n se realizan con una marcada incompe­
tencia tecnica. 
b) El establecimiento de una serie de convenios con empresas, para que los j6ve­
nes realicen en ellas ciclos de aprendizaje, ya sea alternando estudio y trabajo 
o en periodos de capacitaci6n. Las expectativas de exito en la regi6n son consi­
derables, por cuanto los acuerdos de este tipo son practicamente inexistentes y 
las empresas podrian lograr aumentos de productividad mediante la capacitaci6n y 
selecci6n de j6venes de perfil educativo superior al de generaciones preceden­
tes. 
c) En el caso de los j6venes desocupados con educaci6n media, sus capacidades 
pueden aprovecharse en programas semejantes a los actuales de empleo de emergen­
cia, pero dirigidos a trabajos de utilidad social colectiva. Los programas para 
evitar la reproducci6n de la pobreza a que se hizo referencia anteriormente 
abren un amplio campo para la labor de j 6venes educados y desocupados, cuya 
productividad seria, en ese caso, superior a la que se obtiene dedicandolos a 
tareas manuales en los programas existentes, 

72 Desde el punto de vista organizativo, la ejecuci6n de politicas de capaci­
taci6n de los j6venes puede realizarse mediante formas alternativas a las actua­
les, entre las que se citan a titulo de ejemplo: 
a) El aprovechamiento de las grandes capacidades de las Fuerzas Armadas -que 
tienen amplia experiencia en el programa de capacitaci6n de su propio personal 
y de reclutas- en la capacitaci6n profesional masiva de j6venes, utilizando 
para ello algunos recursos hoy dedicados al servicio militar obligatorio. 
b) Contratos con instituciones privadas de amplia experiencia, dedicadas a la 
capacitaci6n laboral para realizar programas masivos. 
c) Recurso a la red de instituciones religiosas, sociales , solidarias y deporti­
vas que cuentan con locales y con personal voluntario y motivado; estas, con 
recursos adicionales, podrian desarrollar masivos programas de capacitaci6n de 
bajo costo. 
d) Reorientaci6n de los organismos de formaci6n profesional hacia programas de 
capacitaci6n laboral masiva, especialmente para algunas actividades del sector 
informal que podrian incrementar su productividad sin mayores necesidades de 
capital. 

2. Politicas de capacitac16n de adultos 

73 Parte de la capacitac16n de adultos podria integrarse a la de los j6venes. 
Sin embargo, la estrategia requeriria ademas, entre otras actividades, las si· 
guientes: 
a) Emprender la capacitaci6n del personal del Estado, lo que implica programas 
especificos dirigidos al personal de ejecuci6n, al de nivel tecnico, y al admi· 
nistrativo. Segun ya se ha dicho en este documento, la mayor eficiencia del 
Estado es condici6n indispensable para lograr exito en la estrategia. 
b) Orientar a las empresas para que, por si mismas o mediante las camaras o 
asociaciones respectivas, emprendan programas regulares de capacitaci6n del 
personal. La experiencia de la regi6n indica que las empresas de mediana y pe· 
quena escala, yen especial de los sectores productivos tradicionales, no recu­
rren a los organismos de formaci6n profesional. Una politics masiva depararia no 
s6lo mayor eficiencia productiva sino tambien movilidad ocupacional, pues permi­
tiria a quienes tienen menor formaci6n educativa formal compensarla por medio de 
la capacitaci6n laboral y acceder asi a puestos de mayor calificaci6n e ingre• 
sos. 

74 Las politicas de formaci6n de adultos deben considerar tambien -lo que es 
poco frecuente- la capacitaci6n laboral de quienes hoy estan en el sector infor-
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mal. Los programas de apoyo a dicho sector han demostrado los positivos resulta­
dos de la formaci6n y capacitaci6n de personas dedicadas a microempresas. Con­
siste en el otorgamiento de creditos y asistencia tecnica , tras una evaluaci6n 
econ6mica de los proyectos con los propios beneficiarios , yen el seguimiento de 
estos ultimos durante un determinado periodo. El apoyo otorgado ha servido de 
instancia de capacitaci6n respecto de tecnicas minimas de evaluaci6n, contabi­
lidad, comercializaci6n y producci6n. 

C. LA !STRATEGIA DE EQUIPAMIENTOS EN BIENES DE PRODUCCION E INSTALACIONES DE 
USO SOCIAL, EN SISTEMAS DE CREDITO YEN ASISTENCIA TECNICA AL SEB.VICIO DE 
PROYECTOS COMUNALES Y LOCALES. 

75 El desarrollo b1ol6gico, mental, educativo y de las capacidades labor ales 
propuestos como objetivo en los puntos anteriores de la estrategia exige tambien 
un esfuerzo de equipamiento en bienes de producci6n, en facilidades de comercia­
lizaci6n, en asistencia tecnica y crediticia yen organizaci6n de cooperativas y 
formas asociativas que permitan a los sectores pobres obtener economies de 
escala para hacerse competitivos en el mercado y mejorar los ingresos de cada 
uno de los trabajadores participantes . Hasta el momento las acciones de los 
gobiernos en esta materia han sido escasas. Los organismos crediticios estatales 
exigen a los pobres garantias semejantes a las de los prestamos para grandes 
empresas; la asistencia tecnica es exigua ya veces mas burocratica que efecti­
va; son pocos los ensayos de dotaci6n comunal de centros equipados para el tra­
bajo de los artesanos, y asi sucesivamente. 

76 El UNICEF, a traves de la Estrategia de Servicios Basicos Interconectados 
(ESBI) patrocina, con apoyo comunitario, intervenciones sociales en varios pa1-
ses d.e la regi6n. Laa evaluaciones hasta ahora realizadas indican significativas 
mejoras en la cal idad de vida de los sectores destinatarios y una alta relac16n 
costo-efectividad. Entre los componentes de estos programas figuran tamb16n el 
apoyo a proyectos productivos a nivel local (particularmente con impacto nutri­
cional) ya inversiones en infraestructura colectiva, agua y saneamiento basico . 

77 En la reg16n, durante las ultimas decades, se han multiplicado las organi­
zaciones cooperatives: de credito rural, de producci6n y exportaci6n de artesa­
nias, de capacitaci6n y organizaci6n de vents de servicios, de sistemas colecti­
vos de comercializaci6n en las ciudades , de comercializaci6n en gran escala de 
producciones cooperatives, o de aistemas de adquisici6n de insumos y maquinas 
para uso colectivo. Junto a ellas, las instituciones sociales y religiosas han 
organizado mecanismos de financiamiento y equipamiento para contribuir a la 
organizacidn y expresi6n social y cultural de los pobres. Finalmente, los muni­
cipios han adquirido en muchos paises una mayor capacidad y autonomia para orga­
nizer unidades asociativas de productores de bienes que son posteriormente ad­
quiridos por los servicios publicos. Todo ello implica reconocer la existencia 
de un espacio econ6mico y social ajeno a la tradicional oposici6n Estado-Empresa 
Privada. 

1. Los proyect os pr oductivos a eacal a l ocal 

78 Las condiciones estan dadas para una activa politica de proyectos producti­
vos a escala local, siempre que se reconozca su potencialidad y se favorezca su 
creaci6n. Las politicas respectivas deben en general evitar la intervenci6n 
puramente burocratica del Estado, y sustituirlas por sistemas mas descentraliza­
dos y participativos, como los convenios con entidades no gubernamencales. Un 
objetivo debe ser orientar los flujos de cn!ditos ya sea directamente a las 
personas mas pobres o a cooperativas de credito cuyas pautas de gesti6n sean mas 
simples y cualitativamente distintas a las de los bancos estatales y privados. 
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Este aspecto de la estrategia debe completarse con una asignac16n equitativa del 
gasto publico entre los diferentes nucleos de asentamientos humanos y con el 
financiamiento estatal de la contrataci6n de tecnicos, por parte de cooperati­
vas, asociaciones e iglesias, para apoyar la gesti6n y la preparaci6n de deter­
minados proyectos. 

79 Las politicas para el sector rural pueden comprender una serie de acciones 
que beneficiarian a grupos campesinos hist6ricamente pobres y postergados. Las 
que figuran a continuaci6n han sido puestas a prueba en muchos ' paises y s6lo se 
presentan a titulo indicativo: dotaci6n de tierras para proyectos comunales, de 
maquinas para uso colectivo, y de silos y depositos para cosecha; apoyo a la 
generaci6n, disefto y ejecuc16n de proyectos locales, entre ellos los de caracter 
no agricola (producci6n de artesania, servicios turisticos, etc.) y respaldo 
financiero para evitar una intermediaci6n expoliativa en la comercializaci6n de 
cosecha. 

80 Las politicas para poblaciones urbanas pobres pueden incluir, entre otras 
acciones, la instalaci6n de talleres provistos de maquinarias y herramientas de 
uso colectivo para artesanos del lugar, donde se realicen los procesos de capa­
citaci6n; de centros de abastecimientos de insumos de producci6n y bienes de 
consumo basico y de mercados cooperativos o municipales para vents de la produc­
ci6n artesanal en areas residenciales de mayor consumo. Pueden incluir tambien 
el apoyo crediticio y de capital no reembolsables a centros de asistencia tecni­
ca para proyectos de microempresas ode gesti6n cooperativa. El conjunto de este 
tipo de acciones implies transferencia de activos, disponibilidad de medios de 
trabaj o, apertura de mercados, reducci6n de la transferencia de ingresos a la 
intermediaci6n, y consolidaci6n de la capacidad cooperativa y de autogesti6n. 

2. El equipamiento smbiental y la vivienda social 

81 Las inversiones colectivas para mejorar las condiciones sociales y sanita­
rias de la poblaci6n tienen para la estrategia una alts prioridad, que hasta 
ahora muchas veces nose ha otorgado debido al predominio de una visi6n orienta­
da hacia la constru.cci6n de viviendas. La estrategia supone un esfuerzo conside­
rable de dotac16n de infraestructura urbana, de agua potable y de eliminaci6n de 
excretas, condiciones estas ultimas que inciden fuertemente en la mortalidad y 
morbilidad de las poblac16n. 

82 Para conseguir un minimo aceptable de calidad de vida para la poblac16n, es 
necesaria tambien una dotaci6n de centros de salud perifericos, de guarderias y 
unidades escolares integradas, de servicios para la higiene personal, de espa­
cios para el esparciamiento fisico y cultural y de posibilidades de locomoci6n. 
Mas alls de todas estas acciones subsiste el grave problems de la planificaci6n 
de las ciudades de la reg16n, que soprepasa el marco del presente documento. 
Este problems incluye entre sus aspectos la progresiva separaci6n espacial de 
los diversos grupos sociales, que lleva a una yuxtaposici6n y una discontinuidad 
entre los espacios de los integrados a la sociedad y los espacios de los margi­
nados de ella. 

83 El problems de la politics social de vivienda -vinculado a las propuestas de 
equipamiento colectivo- constituye uno de los desafios mas graves. Su magnitud 
deriva de la elevada tasa de crecimiento poblacional de las ciudades y de la 
1118gnitud de los recursos econ6m1cos necesarios para cubrir el deficit habitacio­
nal. Por una parte, la construcci6n de viviendas tiene reconocidamente el efecto 
de reactivar la economia en general con poco gasto de divisas y mucha generaci6n 
de empleo para fuerza de trabajo de baja calificaci6n. Esta actividad conjuga el 
objetivo econ6mico con la atenci6n de una necesidad basics. Por otra parte, sin 
embargo, la experiencia regional de las politicas de construcci6n de viviendas 
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sobre la base de sistemas de prestamos ha demostrado que, dados los minimos 
ingresos de la poblaci6n bajo la linea de pobreza, esta no tiene capacidad de 
pago y por tanto queda excluida de los beneficios de estas politicas, que de 
hecho han favorecido a sectores de ingresos medios y superiores. Finalmente, las 
politicas de vivienda social que, teniendo en consideraci6n los inconvenientes 
senalados, optaron por programas minimos (lotes de servicios, por ejemplo) aten­
dieron a la poblac16n mas pobre mejorando las condiciones sanitarias y proveyen­
do de espacio fisico donde construir; sin embargo, carecieron de escala econ6mi­
ca suficiente para resolver el problems de la vivienda popular, y agudizaron el 
problems de separaci6n espacial entre grupos y los de deterioro del medio 
ambiente, incrementando ademas los costos sociales de dotaci6n de infraestructu­
ra urbana y los costos individuales de las families por concepto de amortizaci6n 
de infraestructura y de transporte. 

84 No existe una soluci6n unica para el problems de la vivienda. A la luz de 
las diferentes experiencias, cabe senalar que debe distinguirse entre una poli­
tics de ahorro y credito para la construcci6n de vivienda de sectores de ingre­
sos medios, y otra de vivienda social. Esta ultima necesariamente significa 
transferencias netas a los sec tores pobres; exige considerables recursos, y 
deberia ponerse en practice en forma congruente con la politics prioritaria de 
equipamiento colectivo y saneamiento ambiental. Puesto que su ejecuci6n sera 
progresiva, de acuerdo con la disponibilidad de recursos, exige una cuidadosa 
selecci6n de beneficiarios, de acuerdo con los indicadores de las necesidades 
del grupo familiar. 

D. LAS POLITICAS DE SECURIDAD SOCIAL BASICA * 

85 La seguridad social en la regi6n ha evolucionado de acuerdo con formas 
estratificadas o relativamente unificadas. En un estudio al respecto la CEPAL 
distingui6 entre: 
a) Los paises pioneros, tempranamente desarrollados, cuyos sistemas son de maxi­
ma cobertura. Estos se constituyeron a partir de asignaciones a diversos grupos 
sociales, para luego atender a la universalizaci6n. Sin embargo, mantienen una 
estructura de beneficios muy estratificada. 
b) Los paises con sistemas relativamente unificados, cuyo proceso se inici6 mas 
tardiamente, pero con una cobertura limitada. 
c) Los paises donde se di6 una aparici6n tardia de la seguridad social, cuyos 
sistemas son mas unificados pero de cobertura escasa y circunscrita a las cuida­
des principales. 

* Esta parte del documento se apoya en parte de su exposici6n en El desarro­
llo de la seguridad social en America Latina, Estudios e Informes de la 
CEPAL No . 43, LC/C. 1334, Santiago de Chile , enero de 1985. 
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86 Pocos paises han sido capaces de extender la cobertura mas alla del sector 
urbano formal, debido a diversos factores, que se combinan en forms desigual en 
los diferentes paises: 
a) Los sistemas se organizaron sobre el modelo de seguros sociales que suponen 
que la casi totalidad de la poblaci6n es contribuyente y esta empleada, en luger 
de haberse organizado sobre el mode lo de seguridad social, con prestaciones 
uniformes minimas, pero suficientes, no relacionadas con contribuciones, univer­
sales (poblac16n asalariada y no asalariada), de cobertura integral de los ries­
gos sociales y financiadas con impuestos. 
b) Los sistemas se orientaron de preferencia a un esquema de pensiones estrati­
ficado. Hay casos en que asegurados aportan en promedio solo un tercio del costo 
de las prestaciones y hay privilegio para el estrato superior; en otros las 
prestaciones son mas uniformes pero se crea desigualdad entre los beneficiarios 
y la poblaci6n no incluida en el sistema. 
c) Los programas de salud comprendidos en la seguridad social representan un 
porcentaje muy elevado del PIS, por cuanto dan prioridad a la medicina curativa 
por sobre la preventive y exigen altas dotaciones de capital y elevados gastos 
de funcionamiento; asimismo concentran sus beneficios en algunos sectores socia­
les. 
d) Las asignaciones fiscales a seguridad social se dirigen preferentemente al 
financiamiento de un sistema de pensiones no universal, estratificado segun los 
ingresos que los contribuyentes pensionados tuvieron en su etapa activa; en 
coosecuencia la distribuci6n de ese gasto results regresiva. 

87 Como resultado, en la generalidad de la regi6n carecen de seguridad social 
las personas y families no activas, los d.esempleados, los trabaj adores rurales -
en especial los campesinos- los trabaj adores familiares no remunerados, los 
trabajadores por cuenta propia y los asalariados del sector informal. En los 
paises de mayor desarrollo o mayor innovaci6n social se crearon programas de 
protecci6n para los indigentes o los grupos de escasos recursos, yen algunos se 
establecieron coberturas de salud que incluyeron a la poblaci6n rural, con 
transferencia de recursos del sector formal urbano. A pesar de esos esfuerzos, 
la poblaci6n pobre y de escasos recursos carece de protecci6n, La experiencia de 
los paises que trataron de incorporarla mediante la ampliaci6n del viejo modelo 
de seguros sociales demuestra que financierameote no es posible establecer uni­
versalidad si se mantiene un sistema fuertemente estratificado. Por otra parte, 
esta opci6n no es viable para los paises de menor desarrollo, cuya poblaci6n en 
su mayoria no esta cubierta ni integrada a relaciones asalariadas formales. 

88 Una estrategia que intente cubrir la seguridad social de la poblaci6n pobre 
y de bajos ingresos necesariamence debe tomar en cuenta los sistemas existentes, 
ya que las alternativas para alcanzar la cobertura universal son: 
a) Establecer un sistema dual, manteniendo las prestaciones estratificadas y 
previlegiadas para el sector ya cubierto, y conceder una cobertura de riesgo 
limitada (por ejemplo, s6lo atenci6n preventiva en salud) ode bajo nivel para 
el sector que se requiere incorporar (pot ejemplo a traves de programas de indi­
gentes). 
b) Reducir las prestaciones mas generosas, hacer mas rigidas las condiciones de 
adquisici6n de derechos previsionales, suprimir programas menos esenciales y 
extender el sistema a toda la poblaci6n. 
c) Conceder prestaciones basicas, suficientes para cubrir las necesidades mini­
mas, e iguales para coda la poblaci6n, sobre la base de impuestos, y desarrollar 
paralelamente un sistema complementario (publico, asociativo, mutual o coopera­
tivo de asegurados, o bien privado) para obtener prestaciones adicionales finan­
ciadas exclusivamente por los asegurados. 

89 El primer sistema podria considerarse como soluci6n de emergencia y de tran­
sici6n hacia uno universal. Sin embargo, su perpetuaci6n conduciria a ampliar 
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las diferencias sociales y a consolidar una distribuci6n del ingreso y de las 
oportunidades fuertemente polarizada, y negativa para la incorporaci6n de la 

C poblaci6n al desarrollo. El segundo sistema, por su parte, seria dificilmente 
realizable, incluso para los paises de PlB per capita mas elevado de la reg16n. 
El tercero es el socialmente mas equitativo. Se deberia considerar su progresiva 
implantaci6n en un horizonte de desarrollo de largo plazo, asumiendo el problems 
de la transici6n para los incorporados a los actuales sistemas y la aplicaci6n 
de coberturas basicas que protejan los sectores de pobreza. 

90 De acuerdo con los recursos actualmente disponibles y los que provengan de 
la reactivaci6n econ6mica y la aplicaci6n de estrategias de tributaci6n y gasto 
que se indican en el capitulo IV, entre los riesgos que las prestaciones del 
sistema universal deberian cubrir se encuentran prioritariamente los siguientes: 
a) La protecci6n social de los adultos ante el riesgo de enfermedad de acuerdo 
con un sistema semejante al de la atenci6n materno-infantil en cuanto a univer­
salidad, prevenci6n y atenci6n basica. En los paises en que este sistema se 
encuentra relativamente desarrollado persiste una desigualdad muy considerable 
entre las prestaciones, segun las diversas regiones, las diferencias entre el 
campo y la ciudad, y los estratos de ingreso. A ello cabe agregar la falta de 
.protecci6n en las zonas de asentamiento indigena. 
b) La protecci6n social de las familias -con independencia de su condici6n de 
actividad y categoria ocupacional- ante la incapacidad parcial o total, congeni­
ta o adquirida, de algunos de sus miembros. De esta manera, se extenderia el 
seguro de accidentes del trabajo y de riesgos profesionales, que actualmente 
s6lo protege a los activos asalariados del sector formal. 
c) La protecci6n de la familia a cargo de la madre jefe del hogar sin recursos, 
con una atenci6n especifica para los casos de menores de edad, y para aquellas 
en que fallece el trabajador que aportaba los ingresos. 
d) La protecci6n alimentaria de familias de desocupados, ya desarrollada por 
algunos paises de la region ante la crisis, la que deberia extenderse a toda la 
poblaci6n necesitada y vincularse a politicas de producci6n de alimentos. 
e) La protecci6n social de las personas que pertenecen a la tercera edad, con un 
programa futuro de pensiones minimas, igualitarias y suficientes. Segun las 
condiciones econ6micas de los paises, este podria irse aplicando progresivamente 
-de acuerdo con criterios de necesidad y de edad- a partir de un minimo de segu­
ridad alimentaria. Tales politicas exigen medidas complementarias para la coope­
raci6n de los propios ancianos en los programas, participando en el esfuerzo 
solidario de movilizaci6n propuesto en las organizaciones locales aut6nomas. 

91 Los paises con una seguridad social mas integrada y con mayor proporci6n de 
fuerza de trabaj o asalariada disponen de seguros de desempleo ( y tambien de 
despido) que han establecido protecci6n para ciertas categorias del sector for­
mal durante un periodo limitado de tiempo. En los hechos, estos seguros protegen 
a alrededor del lOX de los desempleados. Por una parte, no cubren a los que 
buscan trabajo por primera vez, y por otra, no protegen a los trabajadores de 
menores ingresos durante los largos periodos de desempleo en sectores de activi­
dad afectados por fuerte recesi6n ( como por ejemplo la construcci6n). La intro­
ducci6n de esos beneficios en el marco de la seguridad social de los otros pai­
ses de la regi6n no parece viable, considerando el caracter estructural del 
desempleo y el incremento de este como consecuencia de las politicas de ajuste 
derivadas de la crisis externa. Por eso, las estrategias utilizadas han consis­
tido, o bien en establecer programas de empleo de emergencia, con ingresos mini­
mosque pueden proteger a las familias de la carencia absoluta de alimentaci6n, 
o bien directamente en hacer transferencias gratuitas de alimentos a las fami­
lias en condici6n de riesgo. Sin embargo, ya pesar de los logros de ese tipo de 
programas, los problemas del desempleo y del subempleo en la generalidad de la 
regi6n trascienden el marco de las politicas de seguridad sociai, y su soluci6n 
integral s6lo puede abordarse en el contexto de las pol iticas de desarrollo 
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econ6mico y transformaci6n estructural que se presenten en el capitulo siguien­
te. 

IV. ACCIONES EN RELACION CON LAS INSTITUCIONES ECONOMICAS 

92 En el presente capitulo yen los siguientes se presents un conjunto coordi­
nado de acciones que se debieran impulsar en relaci6n con las instituciones 
econ6micas para lograr los objetivos de desarrollo, transformaci6n y equidad 
social. La presentaci6n separada de las acciones en lo que se refiere a las 
personas yen lo que toca a las instituciones econ6micas responde a una necesi­
dad analitica y al caracter cualitativamente diferente de los instrumentos de 
intervenci6n. Pero ello no significa que se conciba que el desarrollo -que es un 
proceso integrado- pueda lograrse con intervenciones en una sola de las dimen­
siones o con intervenciones que porno responder a una estrategia coherente no 
son congruentes entre si. 

93 Asi, por ejemplo, no se considers viable un desarrollo que no tenga como 
objetivo prioritario la generaci6n de empleo productivo, pero esto presupone que 
en forma simultanea se atiende el desarrollo fisico y mental y la formaci6n 
profesional de quienes constituiran los recursos humanos de las nuevas plazas de 
empleos. Para que ambos prop6sitos puedan cumplirse efectivamente es necesario, 
a su vez, que se produzcan transformaciones en la estructura economica yen la 
distribuci6n de los ingresos y activos, cambios estos que son al mismo tiempo 
causa y efecto de la consolidacion democratica. 

94 Sin desmedro de que en muchos de los paises de la regi6n las politicas 
sociales anteriormente presentadas pueden empezar a ponerse en practica y en 
algunos casos ampliarse con los recursos econ6micos actualmente disponibles, 
para el conjunto de los paises yen especial para los de menor desarrollo rela­
tivo el crecimiento economico es una condicion no solo necesaria sino que da 
sentido al objetivo de equidad que se persigue en la estrategia. 

95 En la practica ha solido considerarse que la superaci6n de la pobreza y el 
logro de la equidad son una dimension de la justicia ode los derechos humanos 
desvinculada de la logics de la estructura y funcionamiento de la economia. En 
el presente documento se postula que la exclusion que esta en la base de la 
pobreza y de la inequidad constituye uno de los mayores obstaculos al propio 
crecimiento econ6mico de la regi6n. La superaci6n de la pobreza no es solo un 
problems de distribuci6n sino tambien un prerrequisito para valorizar el poten­
cial de recursos humanos, ampliar los mercados y lograr una eficiencia producti­
va social acorde con la transformaci6n cientifico-tecnologica, cultural y pro­
ductiva del sistema internacional en el cual se encuentra inserts la region. 

A. LAS CARACTERISTICAS DEL DESEQUILIBRIO ESTRUCTURAL 

96 Varios estudios han planteado que la actual crisis economica encuentra su 
origen interno en los desequilibrios estructurales del estilo de desarrollo 
puesto en practica en la region. Nose pretende repetir estos analisis, pero si 
rescatar de ellos la idea de que los problemas que enfrenta la region tienen 
antecedentes historicos y sus origenes y efectos son externos e internos. El 
desajuste externo results del deficit comercial secular de la region. Este, a su 
vez, tiene su origen en la modalidad de especializacion economics de la misma: 
exporta productos primarios que han perdido mercados debido a la politics de 
autosuficiencia de los paises desarrollados o cuya relacion de intercambio ha 
empeorado. A la vez, nose ha superado el deficit del comercio de manufacturas. 
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La suma de estos efectos gener6 el deficit comercial que ha cenido como cont:ra­
partida la deuda externa que empez6 a cont::raer la regi6n desde medJ.ados de los 
anos sesenca. En el decenio de 1980, como consecuencia del aumento en las Casas 
de interes y la incapacidad para seguir endeudandose, la mayoria de los paises 
debi6 bacer ajustes recesivos para disminuir la demanda de importaciones. Resta, 
por lo tan to, la car ea de adecuar es tructuralmente las economias de la reg16n 
para que su crecimiento sea aucososcenido. 

97 El desequilibrio interno se manifiesta en las altas y persistences Casas de 
desempleo y subempleo que, a su vez, explican la incapacidad de una gran propor­
ci6n de la poblaci6n para satisfacer sus necesldades basicas. Este desequilibrio 
interno se produce por el debll proceso de acumulaci6n (en relaci6n con el ritmo 
de crecimiento de la fuerza de trabajo) y el caracter concentrado del progreso 
tecnico, la distribuci6n del capital y los ingresos. Esta tiene a su vez, corre­
lato politico que se manifiesta en la inestabilidad que genera la marginaci6n de 
una alta proporci6n de la poblaci6n. La superaci6n del problems social por con­
siguiente es inseparable del logro de un equilibria en la estructura econ6mica y 
ambos constituyen un requisito para la permanencia escable de la democracia. 

98 La crisis econ6mica ha afeccado a los paises en diferentes formas y con 
distinta intensidad a lo que se agregan las diferencias apreciables que habia 
entre los paises en cuanco a los problemas estructurales que tenian desde antes 
de la crisis. Los paises de la regi6n deberan hacer un esfu.erzo de cal magnitud 
para superar los problemas estructurales que quedaron de manifiesto en la actual 
crisis que sera necesario realizar cambios que afeccen las relaciones econ6micas 
y de poder existences. A ese fin deberia lograrse un amplio compromiso social 
que asegure la capacidad policies para poner en practica dichos cambios. En un 
documento como esce s6lo pueden sugerirse las consideraciones generales que 
deberian tenerse en cuenta en un proceso de concertaci6n social que legitime y 
sancione la estrategia de desarrollo que se ha de aplicar. La concertaci6n com­
prometeria a la poblaci6n con la estrategia, conscicuyendose en la verdadera 
fuerza dinamica que haria viable la consecuci6n de las metas planteadas y ofre­
ceria la posibilidad de que se ejerciese un control social de las expectativas 
de los distintos grupos de suerte que la satisfacci6n de esas expectativas pu­
diese diferirse con arreglo a las metas que se proyecta lograr con la estrate­
gia. 

B. EL DESAFIO DEL AJUSTE ESTROCTURAL CON EQOIDAD 

99 El logro de un desarrollo con equidad implies necesariamente un proceso de 
transformaciones en el que se consideren simultaneamente los cres problemas que 
tienen entre silos paises de la regi6n: el deficit externo, el de inversi6n o 
crecimiento y el social. Se necesita tener visi6n global de los problemas cuando 
se consideran el caracter estructural de los mismos y las limitaciones que el 
endeudamienco esta imponiendo al desarrollo de la regi6n. 

100 Para dar un orden de magnitud de estos desafios y compatibilizar las nece­
sidades de recursos econ6micos para hacer frente a estos problemas, se presentan 
en el anexo estimaciones de cada uno de estos deficit respecto de algunos paises 
de la regi6n. Para tal efecto se han adoptado las siguientes definiciones: 
a) El deficit externo representa la cantidad de recursos que se requieren anual­
mente para enjugar el deficit comercial y seguir pagando la deuda externa en las 
condiciones actualmente establecidas. 
b} El deficit de crecimiento o invers16n corresponde a la cantidad de recursos 
indispensables para financiar una acumulaci6n que permits lograr el ritmo prome­
dio de crecimiento proyectado , y que por lo menos deberia ser equivalence a la 
tasa media de America Lacina y el Caribe en el periodo 1970-1985 (5.3% anual). 
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c) Por deficit social se entiende: i) el deficit acumulado de necesidades socia­
les y ii) el deterioro de los ingresos de la masa asalariada como consecuencia 
del ajuste econ6mico. i) El deficit acumulado de necesidades sociales es la 
cantidad de recursos que se requieren para que los hogares en situaci6n de po­
breza logren como minimo un nivel de ingresos que permita a sus miembros satis­
facer las necesidades basicas; y ii) el deterioro de los ingresos como conse­
cuencia del ajuste econ6mico corresponde a la perdida en la participaci6n rela­
tiva de los salarios en el producto durante la actual crisis respecto del punto 
mas equitativo que se logr6 en el pasado. L6gicamente , el deficit social results 
mayor si se trata de solucionar el problems de pobreza que si tan solo se desea 
recuperar la participaci6n de los salarios en el producto. 

l. La magnitud de los deficit externo, de inversi6n y social 

101 Las estimaciones de la magnitud de estos deficit como porcentaje del produc­
to interno bruto se resumen en el Cuadro 1 que comprende informaci6n para diez 
paises de la regi6n. Se puede apreciar que la magnitud de los distintos deficit 
y su incidencia relativa difiere significativamente entre los paises considera­
dos. Debe tenerse presente que estos deficit no son direc tamente sumables ya que 
para cubrirlos algunos requieren divisas y otros, moneda nacional. Ademas, en el 
mediano y largo plazo parte de ellos se absorben en forma simultanea. Por ejem­
plo, si un aumento en la inversi6n se . asigna adecuadamente puede levantar la 
restricci6n externa al generar o ahorrar di visas; adicionalmente disminuye la 
pobreza al generar nuevas plazas de empleo productivo. Por otra parte, la reduc­
ci6n de la pobreza represents una inversion en recursos humanos que, como lo han 
demostrado multiples estudios, tienen incidencia directs en la productividad del 
trabajo, de suerte que puede elevarse el producto con una tasa de inversi6n 
relativamente menor. Por lo tanto, en terminos dinamicos el deficit total es 
menor que el que se enfrenta en el corto plazo , sobre todo si se elabora un 
conjunto de politicas tendientes a complementar las medidas encaminadas a solu­
cionar los distintos problemas. Por esto es imprescindible que todo proceso de 
ajuste estructural sea integrado; esto es, que tenga en cuenta la interdependen­
cia que existe entre las politicas econ6micas y de estas c on las sociales. 

2. Necesidad de un ajuste expansivo para absorber los deficit 

102 Dada la heterogeneidad que presentan las situaciones nacionales y las enor­
mes diferencias entre l os paises en cuanto a sus posibilidades de poner en prac­
tica politicas de ajuste estructural de la magnitud que sugieren las cifras 
presentadas, results imposible pensar que pueda idearse un modelo unico de ajus­
te estructural. Por el contrario, debe hacerse hincapie en la necesidad de lo­
grar un acuer do en torno a las modalidades y ritmos de aplicaci6n de las medi­
das necesarias, lo que probablemente llevara a disenar multiples modalidades de 
ajuste, cada una coherence c on las posibilidades y necesidades de cada pais. 

103 Sin embargo , y pese a las diferencias entre los paises, hay ciercos elemen­
tos comunes que permitirian identificar algunas areas de preocupaci6n priorita­
ria para elaborar politicas y lograr acuerdos sociales. La primera esta vincula­
da precisamente a la necesidad de tener en cuenta los conflictos que el proceso 
de ajuste generara y, por lo tanto, de contar con un mecanismo institucional de 
concertaci6n social adecuado para superarlos. En la cotalidad de los paises los 
recursos necesarios para enfrentar los problemas creados por los tres deficit 
representan una alta proporci6n del producto y , por lo tanto, results ilusorio 
pensar que se podra hacer un esfuerzo de ahorro interno suficiente para la eli­
minaci6n simultanea de codas el las. Esto signifie s que se debera negociar el 
ritmo relativo de consecuci6n de las distintas metas internas y de pago de la 
deuda externa, lo que a su vez, supone reconocer que el cosco del ajuste recae­
ra sobre todas las partes a las cuales a£ecta. Estos costos se manifestaran en 
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el ritmo de soluci6n de los problemas sociales, de creaci6n de empleos producti­
vos, de recuperaci6n y crecimiento de los salarios, y en el crecimiento mas 
lento del consumo de los grupos de mas altos ingresos y la reprogramaci6n del 
pago de la deuda externa. Estos costos son necesarios para lograr los objetivos 
de mediano plazo -absorber estructuralmente el deficit externo, dinamizar la 
creaci6n de empleos productivos, awnentar la cantidad y calidad de precios . Por 
lo tanto, la negociaci6n es indispensable para lograr un compromiso social que 
asegure la estabilidad y continuidad de las politicas necesarias para producir 
las modificaciones estructurales. 

104 Un segundo elemento que tienen en comun la mayoria de los paises de la 
regi6n, es que el deficit de crecimiento o inversion es el que requiere un mayor 
volumen de recursos. Al respecto debe recordarse que para estimarlo se supuso 
que se deseaba recuperar la tasa de crecimiento promedio que tenia la regi6n en 
el periodo 1970-1985, siempre que en materia de inversi6n se mantuviera la 
actual eficiencia. (Vease el cuadro 1). Esto explica por que el deficit de 
inversi6n muestra discrepancias tan grandes; tanto la productividad de la inver­
sion como la diferencia entre la actual- tasa de crecimiento y la deseada, varian 
segun los paises. Esta circunstancia senala que es necesario aumentar el volumen 
de inversi6n y reorientarla en funci6n de la consecuci6n de los objetivos estra­
tegicos. 

105 Un tercer elemento comun, se deriva del anterior, es la necesidad de produ­
cir un ajuste expansivo. Tiene que ser expansivo para que se generen los recur­
sos indispensables para hacer frente al desajuste estructural y readecuar la 
estructura productiva a fin de que su crecimiento sea mas autosostenido y equi­
tativo. Al elaborar un modelo de ajuste expansivo y equitativo hay que enfatizar 
la busqueda de politicas que compatibilicen la superaci6n estructural de la 
restricci6n externa con la superaci6n de la pobreza. Esto es , la definici6n de 
politicas sociales funcionales para el crecimiento y de politicas econ6micas que 
aseguren una mayor irradiaci6n social de los beneficios del crecimiento. Esta 
condici6n debiera ayudar a definir los criterios de inversi6n y de financiamien­
to de la estrategia de desarrollo que se crate de aplicar. 

C. POLITICAS DE INVERSION Y COKPOSICION DEL CRECIMIENTO 

106 Las politicas de inversi6n constituyen el elemento central de la propuesta 
ya que son las que permiten aumentar el ritmo de crecimiento y simultaneamente 
modificar su composici6n. Por lo tanto, reducen los posibles conflictos entre el 
crecimiento y la equidad. Ya se senal6 que para lograr este objetivo, debe au­
mentar la tasa de inversi6n y su asignaci6n debe ser coherente con la consecu­
ci6n de los objetivos de ajuste externo e interno. Estos senalan dos grandes 
orientaciones para la inversi6n: la primer a es ahorrar o generar di visas; la 
segunda, maximizar la creaci6n de empleo productivo y asegurar el abastecimiento 
de los bienes y servicios de consumo basico cuya demanda se vera estimulada por 
el crecimiento mas equitativo. 

1. Necesidad de aumentar la efici encia de la inversi6n 

107 Antes de senalar las repercusiones que estas dos orientaciones tienen para 
la inversi6n, es necesario subrayar la necesidad de aumentar la eficiencia de la 
inversi6n. El Cuadro 2 resume algunas estimaciones respecto de la magnitud de la 
relaci6n marginal capital/producto. Se puede apreciar queen muchos paises de la 
regi6n esta es excesivamente alta, hecho que obedece en medida al lento creci­
miento que como promedio han tenido las economies en el periodo considerado, lo 
que ha agudizado la tradicional mantenci6n de un alto margen de capacidad ocio­
so. El uso de esta capacidad permitiria que, en el corto plaza , las economias 
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crecieran a un ritmo superior al que se infiere de las tasas de inversi6n que 
resultan de las estimaciones efectuadas. Es necesario hacer presente que hay 
algunas limitaciones en relaci6n con el mayor crecimiento previsible puesto que 
la distribuci6n de la capacidad ociosa no es homogenea y que la estructura pro­
ductiva que se busca generar no coincide exactamente con la del pasado. No obs­
tante, es factible utilizar parte de esa capacidad y la asignaci6n de los recur­
sos de inversi6n deberia considerer este hecho, estimulando el crecimiento de 
los sectores cuya insuficiencia constituye un obstaculo para los sistemas pro­
ductivos que tienen capacidad ociosa. Deberia evitarse asimismo usar tecnologias 
cuya escala de producci6n resulta sobredimensionada para el tamailo del mercado 
que se pretende satisfacer. A ese fin es necesario que el esfuerzo de investiga­
ci6n y desarrollo tecnol6gico sea coherente, para reducir la raz6n capital/pro­
ducto y aument ar la eficiencia del capital. 

2. Un nuevo patr6n de inserci6n econ6mi ca internacional 

108 El actual patr6n de inserci6n internacional de la mayoria de las economias 
de la regi6n -consistence en la exportaci6n mayoritaria de bienes primarios- ha 
contribuido al deterioro permanente de la relaci6n de int ercambio y ha ocasiona­
do enormes variaciones anuales en los precios de sus exportaciones. 

109 Para superar la restricc16n externa es necesario modificar ese patr6n de 
inserci6n internacional, sustituyendolo por otro de mayor competitividainterna­
cional que permita incrementar el volumen y la diversificaci6n de los bienes 
exportables y que incorpore a ellos mayor valor agregado manufacturero. Por otra 
parte, se deberia profundizar en forma selectiva el proceso de sustituci6n de 
importac iones , para aumentar el abastecimiento interno de bienes de intermedios 
y de capital y de ciertos servicios modernos. La regi6n pres en ta actual.ment e 
deficit comerciales en esos rubros. 

110 Con respect o a la sustituci6n de importaciones, hay que distinguir entre 
industri as que pueden lograr una eficiencia "adecuada" desde el punto de vista 
de la oferta int erna, pero que internacionalmente no resul tan competitivas, y 
las que pueden, c on incentivos y programaci6n apropiados , penetrar eventualmente 
en los mercados ex ternos. En vista de que el comercio mundial ha perdido dina­
mismo , pa ra crear export aciones con mayor valor agregado habra que aplicar poli­
ticas que van bastante mas alla del manejo del tipo de cambio; se necesitaria 
fomentar una gama de servicios de apoyo que, a su vez, facilitaran la producci6n 
y comercializaci6n de productos a t ractivos para los mercados externos, mas exi­
gentes que el mer cado nacional. 

3. La espec ializaci6n de la economia mediante sistemas integrados de produc­
ci6n . 

111 Para lograr est e objet ivo resulta convenience especializar la economia en 
un numero r educido de s istemas integrados de producci6n que tiendan a integrar 
verticalmente el apara t o productivo . En la selecci6n de los sistemas priorita­
rios debe considerarse el t amailo de l mercado del bien final que ellos producen 
para asegurar el aprovechamient o de las economias de escala en la producci6n de 
bienes intermedios, de capital y de servicios modernos. Desde luego convendria 
articular los sis temas en torno a los sectores exportadores y los que producen 
bienes de consumo masivo. Respecto de estos ultimos, ademas del amplio mercado 
nacional, el logro de economies de escala podria asegurarse medi ante acuerdos de 
integraci6n regional o subregional. 

112 La consecuci6n del objetivo empleo y el de expansi6n de los sectores que 
producen bienes de con.sumo basico resulta altamente coherente ya que estos ulti-
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mos sectores son las que representan las mayores encadenamientos de empleo y 
producc16n. Par lo tanto, la estructura de la demanda que surgiria de un proceso 
redistributivo incentivaria el crecimiento de los sectores que maximizan la 
generac16n de empleo. El aprovechamiento de este "circulo virtuoso" se incremen­
ta cuando se logra una maxima integraci6n vertical de las sistemas que producen 
estos bienes. 

4. Los incentivos necesarios para orientar la invers16n 

113 Para asegurar que la economia se especialice en la direcc16n deseada se 
deben establecer incentivos adecuados para dirigir la acci6n del sector privado 
y, contar tambien con criterios de evaluaci6n para los proyectos de invers16n 
publics y para el otorgamiento de credito. Los criterios de evaluac16n de pro­
yectos deben considerer la generaci6n o ahorro de divisas o el empleo producti­
vo, tanto desde el punto de vista directo como indirecto, coma tambien la capa­
cidad de respuesta del sector en cuest16n en el corto plazo a las presiones de 
demands que surjan. Par otra parte, la orientac16n de la inversi6n privada en la 
direcci6n deseada supone modificar los precios relativos de tal suerte que se 
genera una estructura de rentabilidad relativa acorde con la estructura produc­
tive que se desea establecer. Al respecto, es probable que para lograr este 
objetivo sea necesario mantener una estructura de protecci6n efectiva (aranceles 
y tipo de cambio) que estimule la sustituci6n de importaciones, pero que puede 
limitar la expansi6n de las exportaciones. Se sabe qua el sector exportador, par 
su reducido tamal'lo, no sera capaz, en la mayoria de las paises, de liderar el 
crecimiento y par ese motivo la estructura general de incentivos deberia diri­
girse a promover un esfuerzo de sustituci6n selectivo en sectores que presenten 
ventajas comparativas diruimicas. Paralelamente se deberian compensar las activi­
dades exportadoras con politicas directamente dirigidas a promover las exporta­
ciones -reposici6n del costo arancelario para el componente importado, credito 
para el costo de acceder a los mercados externos, informaci6n, etc.-. 

114 El estableciento de un sistema de precios relativos adecuado es condici6n 
necesaria pero no suficiente para asegurar la materializaci6n de la inversi6n en 
los sectores prioritarios . Dos elementos adicionales que resultan fundamentales 
son: La existencia de agentes econ6micos dispuestos a invertir en proyectos de 
largo plaza y un clima qua asegure las condiciones de estabilidad qua estos 
agentes normalmente exigen. La experiencia indica que al Estado le cabe un rol 
clave en estas dos ultimas materias. Ya sea como inversor o socio para disminuir 
el riesgo de los agentes privados y, tambien por su papal en lo que se refiere a 
reducir la incertidumbre al generar la confianza necesaria en la estabilidad de 
las politicas yen el sistema de incentivos que se aplique. 

115 En definitiva, se trata de disel'lar un conjunto de politicas econ6micas que 
aliente la inversi6n hacia los proyectos que permitan integrar verticalmente la 
producci6n de bienes transables, particularmente los exportables y los de consu­
mo basico. Esto contribuiria a que el crecimiento adquiera un caracter equitati­
vo y autosostenido. 

D. POLITICAS DE EMPLEO PRODUCTIVO Y SOPERACION DE LA POBREZA 

116 Dado que la mayoria de las pobres -especialmente las extremadamente pobres­
se caracterizan por tener una precaria inserci6n en el aparato productivo, la 
generaci6n de empleo productivo constituye uno de las medias fundamentales para 
superar estructuralmente la pobre2a. El ritmo de generaci6n de empleo depende de 
la tasa y la composici6n sectorial y tecnol6gica del crecimiento. La superaci6n 
del desempleo dependera asimismo del nivel actual de desempleo equivalente (de­
sempleo abierto mas subempleo) y del ritmo de crecimiento de la fuer2a de traba­
jo. La expansi6n de la fuerza de trabajo, a su vez, depende de la tasa de ere-
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cimiento de la poblaci6n y de la tasa de participacion. Adicionalmente, debe 
considerarse la correspondencia entre el nivel y tipo de calificaci6n de la 
fuerza de trabajo en busca de empleo con los requisitos de los respectivos pues­
tos de trabajo que la economia genera. Por lo canto, una politic• de empleo 
dirigida a solucionar el problema de la pobreza debe considerar los factores de 
oferta y demanda en el mercado de trabajo. 

l . Necesidad de aumentar el efecto empleo del crecimiento 

117 De mantener la actual composici6n del crecimiento y las relaciones tecnol6-
gicas en el quinquenio 1986-1990, la tasa proyectada de crecimiento del producto 
no permitiria absorber a la masa hoy desempleada y menos aun a la subempleada 
(V6ase el Cuadro 3). Hecia fines del quinquenio, aproximadamente un cuarto de 
la fuerza del trabajo se mantendria en situaci6n de empleo equivalente. Para 
resolver el problems seria necesar io considerar al menos tres tipos de medidas: 
i) las que aumenten el efecto empleo del crecimiento, ii) otras dirigidas a 
elevar la productividad del sector informal y agricola tradicional a fin de 
absorber e l subempleo, y iii) programas de capacitaci6n de j6venes, lo que pos• 
terga su ingreso a la fuerza de trabajo y, en los casos de mayor incidencia del 
desempleo, el establecimiento de programas de empleo de emergencia. 

118 Para acrecentar el efecto empleo ·del crecimiento es necesario elevar la 
productividad de la inversi6n y asignarla a aquellos sectores que presentan los 
mayores encadenamientos de empleo y producc16n. En este sentido son validas las 
sugerencias formuladas anteriomente respecto a los criterios que deben definir 
la asignaci6n de l os recursos. Este es precisamente el ambito en el que se puede 
lograr que sea mayor el reforzamiento mutuo entre las politicas que tienden a 
reducir la restricci6n externa y a superar la pobreza , por intemedio de la 
generaci6n de empleo productivo . 

2. Politicaa para el sector i nformal urbano y agricola tradicional 

119 Simultaneamente se deberia apoyar el crecimiento de la peque~a empress y de 
areas escogidas del sector informal urbano y agricola tradicional que hoy ocupan 
a una alta proporci6n de la fuerza de trabajo con bajos niveles de productivi­
dad. Esto es particulamente importante en aquellos paises donde dichos sectores 
son de tal magnitud que results lmposible pensar que sean absorbidos automatics· 
mente por el proceso de modernizaci6n y crecimiento. Por lo tanto, result& clave 
actuar aobre loa sectores informal urbano y el agricola tradicional, que conti ­
nuarin empleando a una alta fracci6n de la fuerza de trabajo que no encuentra 
espacio en el sector moderno. 

120 Las politicas hacia estos sectores deben estar dirigidas principalmente a 
aU111entar la productividad de los queen ellos laboran masque a tratar de que 
6stos expandan su demands por trabajo . Los criterios de priorizaci6n para apoyar 
tecnica y financieramente a estos sectores deben ser: que presenten una capaci­
dad potencial de generar ingresos suficientes para el sostenimiento de la unidad 
familiar y adicionalmente tengan posibilidades dinamicas de articularse con el 
sector fomal de la economia. Al respecto, hay que se~alar que los sistemas 
productivos de bienes basicos se caracterizan por estar formados por una gran 
cantidad de pequenas empresas y tener estrechos vinculos con e l sector informal 
y agricola tradicional. Por lo tanto, el crecimiento econ6mico, sobre todo si es 
equitativo, tendra efectos sobre la demands de los bienes y servicios que produ­
ce este sector. Esos vinculos constituyen un buen punto de partida para poner en 
practica las politicas de apoyo a estos sectores rezagados . 

121 El aumento en la demands de los bienes y servicios ofrecidos por el sector 
informal urbano y agricola tradicional y la mayor cantidad y productividad de su 
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oferta podrian estimular con una serie de medidas econ6micas: respaldo tecnico y 
financiero; compras selectivas por parte del Estado; apoyo a la organizac16n de 
cooperativas de producci6n y comercializaci6n; y el suministro de infraestructu­
ra econ6mica, de bienes de capital y tierra, en el caso del sector agricola. 

3. El papel del sector publico en la generac16n de empleo 

122 La estrategia presupone que el Estado interviene en la generaci6n directs de 
empleo. La capacidad financiers del Estado, como gestor de politicas y como 
empleador, es muy desigual en la region. Sin embargo, las propuestas reclaman 
del Estado un papel diruimico lo que se traducira en un aumento significativo del 
empleo publico. Este debiera concentrarse en tres areas: i) construcci6n, espe­
cialmente de infraestructura y equipamientos de uso colectivo, ii) servicios 
sociales y iii) servicios econ6micos. Tanto la actividad de la construcc16n como 
la previs16n de servicios sociales presentan muy altos encadenamientos de em­
pleo. La primer a se caracteriza por tener altos v·J.nculos intersectoriales y, por 
ende, efectos indirectos. En la mayoria de los paises, edemas, el sector cons­
trucci6n presenta una minima dependencia de inswnos importados, lo que lo con­
vierte en un ambito privilegiado para propulsar el crecimiento. 

123 Los servicios sociales, por otra parte, tienen un gran efecto directo sobre 
el empleo y son el mecanismo ideal para absorber rapidamente ya un costo rela­
tivamente bajo a los sec tores desempleados. Estos tipos de program.as sociales -
servicios basicos de salud, protecci6n de la infancia, educaci6n, capacitaci6n, 
cultura y organizaci6n comunitaria, que fueron analizados en el Capitulo III, 
tienen la virtud de requerir personal de distintas calificacJ.ones que actualmen­
te esta desempleado o subempleado. En primer termino necesitan fuerza de trabajo 
con educaci6n de tercer nivel que se encuentra desempleada o mas frecuentemente 
subempleada. No trabajan en forma regular y ocupan puestos que no hacen uso de 
sus calificaciones. En segundo termino permitirian reclutar una importante masa 
de j6venes con educaci6n postbasica que en muchos de los paises de la regi6n 
aporta varios puntos a la tasa de desempleo abierto. En tercer termino, figuran 
las necesidades de fuerza de trabaj o de poca calificaci6n -para las tareas de 
apoyo- compuesta en parte por j6venes y mujeres que pueden facilmente insertarse 
en ocupaciones que, por utilizar jornadas de distinta extensi6n, permiten compa­
tibilizar las labores domesticas o la capacitaci6n laboral de mujeres y j6venes 
de los sectores pobres. 

124 Los programas referidos permitirian asimismo dar formaci6n especializada de 
la fuerza de trabajo empleada, queen su nivel inferior podria consistir en la 
capacitaci6n en el puesto de trabajo y en su nivel superior en capacitaci6n 
semicecnica. 

125 El sector de servicios economicos, especialmente en lo que se refiere a 
apoyo tecnico a la producci6n, no tiene un impacto directo desde el punto de 
vista del volwnen sobre el nivel de empleo, pero es un mecanismo fundamental 
para aumentar la productividad de los sectores rezagados y, por esa via, absor­
ber el subempleo. 

4. Programas de empleo de emergencia 

126 Hay ciertos paises en que el nivel de desempleo es tan elevado que results 
indispensable crear programas de empleo de emergencia o reforzarlos. Estos pro­
gramas pueden transformsrse en uno de los principales mecsnismos de trsnsferen­
cia de ingreso, no s6lo a traves del empleo que generan, sino tambien de los 
bienes y servicios basicos que producen. Se pueden mencionar al menos dos tipos 
de programas de empleo que serian coherentes con la busqueda de equidad. 
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127 Los primeros -que ya fueron analizados en el Capitulo III -son programas de 
capacitaci6n de la fuerza de trabajo joven desempleade., La capacitaci6n o reen­
trenamiento de estos j6venes para desarrollar labores, cuya demande. aumentaria 
de.do el estilo de crecimiento que se propone lograr, constituye un excelente 
mecanismo para aumentar la movilide.d social y mejorar la productividad del tra­
bajo. Estos programas no s6lo debieran dar educaci6n gratuita sino tambien com­
plementar el ingreso de los hogares, ya que esta es una de las principales razo• 
nes por la cual los j6venes abandonan prematuramente la educaci6n. 

128 El segundo tipo de programas aplicables son los que tienen por finalide.d 
producir infraestructura social y econ6mica biisica como la de uso colectivo 
indicada en el Capitulo III. Estos programas tienen un mayor costo en terminos 
de insumos, pero tambien un mayor impacto sobre el crecimiento en el corto pla• 
zo. Una de las maneras de maximizar su efecto social es orientAndolos a la sa· 
tisfacci6n de las necesidades de los grupos de menores ingresos. 

129 Estos programas se diseftarian de modo que fuesen funcionales para el creci­
miento econ6mico; su financiamiento no significaria reducir las posibilidades de 
crecimiento por cuanto no competirian con otras altemativas de uso productivo 
de estos fondos; la mayoria actua sob re la oferta de trabaj o, pues aumenta la 
capacitaci6n de la mano de obra (retardAndose asi su entrada al mercado de tra­
bajo) y permite una mayor capacitaci6n de la fuerza de trabajo secundaria de 
menores recursos. Estos ultimos efectos inciden directamente sobre el nivel de 
ingresos y las posibilidades de movilidad social de los grupos beneficiados. 

5. Politicas que vinculan el emplao, la nutrici6n y el mejoramiento de las 
condiciones de vida de la poblaci6n rural 

130 Un Area de intervenci6n particularmente importance en materia de politicas 
es aquella que consider a los vinculos entre empleo, nutrici6n y sector rural. 
Conviene resaltar las interdependencias que existen entre estas dimensiones. Las 
mejoras en la dieta de la fuerza de trabajo mAs pobre (especialmente el incre· 
mento en la ingests cal6rica y proteica) tendrian efectos directos sobre la 
productividad de la misma. Para lograr la satisfacci6n de las necesidades ali­
mentarias de estos sectores de la poblaci6n es imprescindible aumentar la dispo• 
nibilidad de alimentos. A fin de no afectar el balance extemo e inducir una 
transformaci6n en las condiciones de producci6n intema de alimentos. En la 
mayoria de los paises de la regi6n aproximadamente el 60% de los alimentos biisi· 
cos son producidos por pequeftos productores que son a la vez, los sectores mAs 
pobres de la poblaci6n. Por lo canto, las acciones encaminadas a elevar la pro· 
ducci6n y productividad de los pequeftos agricultores ampliaria la disponibilidad 
nacional de alimentos y tenderia a reducir sus precios incrementando la capaci· 
dad de consumo -especialmente de los componentes tradicionales de la diets de 
cada pais• de los sectores mas pobres de la poblaci6n. A su vez esto influiria 
positivamente en la productividad del trabajo. 

131 Los efectos mencionados podrian lograrse a craves de un sistema de compra de 
alimentos bAsicos a pequeftos productores para transferirlos a precios subsidia• 
dos a la poblaci6n urbana de bajos ingresos. De esta forma la "politics alimen• 
taria" beneficiaria a los sectores afectados por la pobreza y tendria efectos 
positivos sobre la producci6n agricola yen general sobre la productividad del 
trabajo. Este es un ejemplo del tipo de intervenciones en que se diseftan las 
politicas guiAndose por el criterio de la equidad para el desarrollo, favore· 
ciendo asi a los sectores mils pobres y vulnerables de la poblaci6n. 
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E. POLITICAS DE DISTRIBUCION DEL INGR.ESO 

132 La inequitativa distribuci6n del ingreso que existe en la regi6n, que se 
habria agudizado durante la actual crisis, constituye la principal cause estruc­
tural de la pobreza. Alterer esta situaci6n es una precondici6n del ajuste in­
terno. Para avanzar en esa direcci6n existen dos formas basicas y complementa­
ries: modificar los factores estructurales que determinan la distribuc16n y 
efectuar transferencias redistributivas de ingreso entre los grupos sociales. 

l. Politicas de transferencia dinamica de activos 

133 La estructura concentrada de distribuci6n del ingreso esta asociada en la 
regi6n fundamentalmente con la forma en que estan distribuidos los activos eco­
n6micos y el poder politico, que determine la capacidad de negociaci6n de cada 
grupo en la sociedad. La hist6rica concentraci6n de activos no ha ido acompa~ada 
de altas tasas de ahorro e inversion por parte de los sectores privados como lo 
supone la teoria, ni el Estado ha aplicado una tributaci6n que le permits captar 
los recur sos suficientes para invertir el volwnen requerido. Pareceria dificil 
lograr los incrementos necesarios en la inversi6n e inducir los comportamientos 
favorables al desarrollo sin modificar la estructura de propiedad de los acti­
vos. Esta modificac16n puede hacerse de dos formas: en t4rminos dinamicos, afec­
tando a los nuevos activos que se crean o los activos existentes. Dada la nece­
sidad de contar con una alianza social que minimice los conflictos politicos, la 
orientaci6n general debiera ser la distribuc16n de la fomaci6n de nuevos acti­
vos . El caso de la tierra, podria quedar exceptuado de este tratamiento, sobre 
todo en aquellos paises donde no cabe una mayor expans16n de la frontera agrico­
la. En algunos paises centroamericanos, por ej emplo, la desigual distribuc16n 
de la tierra determine que una gran proporci6n de la poblaci6n rural no logre 
satisfacer sus necesidades basicas. De no corregirse esta situaci6n parece poco 
probable que se supere la situaci6n de pobreza en que vive la mayoria de la 
poblaci6n rural de esos paises. 

134 Para lograr una distribuci6n dinamica de activos es necesario considerar 
simultaneamente los distintos tipos de acervos que expresan los patrimonios 
acumulados en las sociedades . El primer tipo de activo es el biol6gico y cultu­
ral, que es la base del desarrollo humano y la formac16n previa que habUita 
para participar en los otros activos. El segundo tipo remite a la disponibilidad 
y calidad de los activos colectivos -econ6micos y sociales- al que deberian 
acceder en forma equitativa los distintos grupos sociales. Ambos tipos fueron 
considerados en el Capitulo III de este documento. El tercer tipo de activo -
cuya distribuci6n se trata a continuaci6n- es el propiamente econ6mico en que se 
funda la capacidad de producci6n fisica actual y fucura de la sociedad. 

135 La alts concentraci6n del ingreso en la regi6n proviene fundamentalmente de 
la concentraci6n de la propiedad cuya renta es muy superior a la que se registra 
en los paises desarrollados en relaci6n con la participaci6n de los ingresos del 
trabaj o. Esa concentraci6n no se ha expresado en inversi6n equivalence por la 
influencia de factores tales como la fuga de capitales, los consumos despropor­
cionados, la especulaci6n y la no constituci6n de comportamientos empresariales 
dinamicos. Finalmente, la concentraci6n de la propiedad incide en la determina­
ci6n de un estilo de producci6n que unido al poder politico que aquella propie­
dad concede constituye obstaculo para un desarrollo dinamico y equitativo que de 
soluci6n a la pobreza. 

136 Paralelamente yen virtud de la polarizada distribuci6n de los ingresos del 
trabajo vigente en la regi6n, los estratos superiores perciben un porcentaje muy 
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elevado de los ingresos no provenientes de la propiedad de activos. Estos estra­
tos, conjuntamente con los grandes propietarios, han manifestado una propensi6n 
consumista -dando sustento al patr6n productivo- que es incompatible con las 
necesidades de inversi6n y el desarrollo equitativo. 

137 Para reorientar el estilo de desarrollo es necesario captar excedentes que 
se destinen a inversi6n en los sectores estrategicos compatibles con el estilo 
de desarrollo, proceso que constituy6 uno de los motores de la transformaci6n de 
los paises hoy industrializados. 

138 Una via para lograr ese objetivo seria esperar que el sector privado la 
efectuara. En los parrafos precedentes se ha mostrado que el sector privado -por 
la 16gica de los beneficios- invierte de acuerdo con las rentabilidades relati­
vas dadas por el patr6n de distribuci6n de ingreso. 

139 Una segunda via consistiria en que el Estado se convirtiera en el principal 
agente directo del proceso de inversi6n. Su papel es fundamental para reorientar 
el estilo de desarrollo, pero consideraciones relativas a la iniciativa ya la 
eficiencia econ6mica, de una parte, y a la preservaci6n de la libertad de una 
sociedad ante la concentraci6n de poder politico y econ6mico en el Estado, de 
otra, requieren que se establezcan mecanismos de participaci6n de todos los 
agentes sociales y econ6micos en la propiedad de los activos yen la orientaci6n 
del proceso de inversi6n de largo plazo. 

140 Ona alternativa, que tiene precedentes en algunos paises desarrollados, 
consiste en la creaci6n de un fondo en cuya orientaci6n intervinieran trabajado­
res, empresarios y representantes de la sociedad elegidos a traves del sistema 
politico vigente. Dicho fondo podria financiarse con beneficios de capital, 
tributos que graven los altos ingresos que no provienen de la propiedad y el 
aporte de los asalariados que perciben ingresos muy superiores a las promedios 
de las empresas del mismo sector, porque pertenecen a empresas estrategicas. Los 
recursos de dichos fondos podrian destinarse a cubrir las tres deficit ya men­
cionados. En lo relativo al deficit de crecimiento la selecci6n de las areas 
para invertir los fondos -en empresas privadas, estatales o cooperatives- debe­
ria ser coherente con el patr6n de especializaci6n productiva que se desea al­
canzar, incroduciendo coma criterios el mejoramiento tecnol6gico y la generaci6n 
de empleo productivo. 

141 En lo relativo al deficit social el fondo deberia tener como principal 
objetivo financiar las acciones tendientes a satisfacer las necesidades basicas 
de los grupos mas pobres en cuanto al mejoramiento de su patrimonio biol6gico y 
cultural, la capacitaci6n y el equipamiento con bienes de uso colectivo, politi­
cas que complementan las anteriores porque tienden a modificar los otros acervos 
que conjuntamente con el econ6mico definen la distribuci6n de las beneficios del 
desarrollo y contribuyen a la eficiencia del mismo. 

2. Politicas salariales 

142 Results necesario definir una regla de salaries que asegure -en plazos 
acordes con las condiciones econ6micas de cada pais- que estos recuperen la 
participaci6n relativa en el ingreso que perdieron, y sobre todo, que evite que 
se repita en el futuro esta desigual transferencia del costo de la crisis a los 
asalariados. Al asegurar cierta participaci6n estable de las salarios en el 
producto tambien se tiende a corregir en forma permanence la estructura distri­
butiva. 

143 En general, la politica de salarios debe perseguir tres objetivos: i) recu­
perar las salarios reales de modo que su valor alcance niveles iguales a los mas 
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altos previos a la crisis y asegurar que dichos salarios evolucionen , al menos, 
al mismo ritmo que la productividad del trabajo; ii) disminuir la disparidad de 
salarios; iii) hacer posible el esfuerzo de invers16n. Esta ultima meta se 
lograria manteniendo como regla que los incrementos en los ingresos monetarios 
reales obtenidos por los asalariados guardasen proporci6n al aumento de la pro­
ductividad media. Por sabre dicho nivel los aumentos de ingreso podrian hacerse 
efectivos en forma de acciones o de titulos del fondo ya mencionado, lo que 
permitiria que aumentara la inversi6n. La disminuci6n de la dispersi6n de la 
estructura de salarios monetarios, se lograria mediante la fijaci6n de aportes 
mayores al fondo por parte de aquellos sectores cuyo aumento de la productividad 
sea superior al promedio. De este modo la contribuci6n de los asalariados al 
esfuerzo de invers16n se concentraria en los sectores que tienen mayor capacidad 
de acumulaci6n, permitiendo asi que el resto aumente sus salarios monetarios. 

3. Necesidad de mini.mizar los conflictos entre crecimiento y politicas distri­
butivas 

144 Dado que las politicas sociales fueron ya discutidas, aqui s6lo se haran dos 
consideraciones o sugerencias generales que permiten minimizar los conflictos 
entre crecimiento y este tipo de politicas distributivas. La primera se refiere 
a la optimizaci6n del uso de los recursos utilizados con un fin social, esto es, 
la maximizaci6n del costo-eficiencia de los programas que se pondran en practi­
ca. Sobre esta materia hay bastante experiencia acumulada en los paises de la 
regi6n. Entre otras cosas, ella indica la necesidad de definir con claridad el 
grupo hacia el cual estan dirigidas las politicas y utilizar instrumentos que 
minimicen la diluci6n de los beneficios. Las caracteristicas de los programas no 
s6lo deben considerar el nivel de pobreza de los grupos que se quiere beneficiar 
sino tambien el impacto potencial de las politicas en la consecuc16n de la equi­
dad, la minimizaci6n de los conflictos entre los grupos que participan en el 
acuerdo social y, por ultimo, el papel de la universalizaci6n de los servicios 
en la constituci6n de una sociedad democratica e integrada. 

145 La segunda consideraci6n se refiere a la existencia de lineas de gasto so­
cial que no son incompatibles con el estimulo del crecimiento ya que inciden 
directamente y en el corto plazo sobre la productividad de los pobres. Entre 
estas se pueden mencionar las dirigidas a mejorar la dieta de la poblaci6n ocu­
pada o las que disminuyen el tiempo utilizado en trasladarse desde el hogar al 
lugar de trabajo. Tambien es tan aquellas que mediante la organizac16n social 
disminuyen los costos o aumentan la eficiencia del consumo y la producci6n de 
estos grupos. 

146 La primera de estas consideraciones es mAs vAlida para la aplicaci6n de 
politicas de corte netamente asistencialista que, si bien tienen un efecto menos 
permanente sobre la estructura distributiva, son efectivas en el corto plazo, en 
algunos paises la gravedad del problems de la pobr:eza puede exigir que estas 
sean las primer:as en aplicar:se. Por: lo tanto, la magnitud del deficit social 
puede constituir un criteria de selecci6n del tipo de politics que deberia enfa­
tizarse inicialmente. Por otra parte la importancia relativa del uso del fondo 
para producir el cambio distributivo dependerA de la magnitud absoluta y relati­
va de los deficit de inversi6n y social. 

4. Cond1c1onantes de las politicas de distr1buci6n del ingreso 

147 Las propuestas anteriores s6lo pueden ponerse en practica si existe un 
acuerdo social -y ello supone que el Estado tiene capacidad para hacerlo efecti­
vo- respecto de la aplicaci6n de politicas de ingreso, esto es sobre las varia­
bles que determinan los niveles de ingreso de los principales agentes socioeco-
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n6m1cos. El acuerdo en torno a las polit icas de ingreso permitiria, ademas, que 
los cambios sugeridos nose traduzcan en presiones inflacionarias desestabili­
zantes que, al reordenar la estructura de precios relativos , pueden revertir 
algunos de los logros en materia distributiva. 

148 Para aplicar estas politicas es necesario qua exista una institucionalidad 
qua permits la concertac16n social. En relaci6n con esa institucionalidad, cabe 
mencionar la posibilidad de constituir, o si existiese, utilizar un mecanismo 
qua se desempe~ara coma consejo econ6mico y social facultado para adoptar deci­
siones tecnicas. En el, conjuntamente con la representaci6n politics de la so­
ciedad expresada en el Cobierno, participarian los agentes socioecon6micos par­
tinantes. Dicho consejo intervendria, por ejemplo, en la programac16n del fondo 
aludido anteriormente, el establecimiento de la foma en que se captan y utili­
zan los recursos para cubrir los distintos deficit, etc. Este consejo constitui­
ria un lugar privilegiado para producir la concertaci6n social, ya que en iH 
estarian representados los intereses de los agentes econ6m1cos que deberian 
participar en la determinaci6n de las politicas de ingreso . 

149 El esquema propuesto pet1111t1ria enfrentar los problemas de la reg16n a 
cond1c16n de que se moderen las expectativas de los agentes internos y externos 
respecto de los plazos en que podrian satisfacer sus demandas . En algunos paises 
la magnitud de los deficits hace us necesario aun contar con una s6l1da y esta­
ble alianza social que dirima los conflictos y asegure estabilidad en la aplica­
ci6n de una estrategia de desarrollo con ajuste estructural. 

F. CRECIMIENTO EQUITATIVO EN CONDICIONES DE ENDEUDAKIENTO EXTERNO 

150 Ya se se~al6 que, a pesar del significativo esfuerzo de ahorro que se supone 
harian los paises , algunos no lograrian impulsar un estilo de crecimiento equi­
tativo y autosostenido si simultineamente tienen que cubrir en la forms actual­
mente convenida el servicio de la deuda externa . 

1. La deuda externa coaio obst,culo al desarrollo 

151 A menos que se produzca una recuparaci6n en la economia mundial y de la 
relaci6n de intercambio de la regi6n, la deuda externa sera un obstaculo en el 
logro de una reactivac i6n y transformaci6n sabre bases de equidad. Lo serA por­
que : i) la dependencia de una estructura de exportaciones concentrada en gran 
medida en productos primarios hace que el aumento del volumen de las ventas 
externas de un producto que efectue un conjunto de paises se logre a expensas 
del valor unitario del mismo, debilitando seriamente el esfuerzo para generar 
mas divisas; 11) las nuevas divisas que se logra captar se comprometen para el 
pago de la deuda y no para la 1mportaci6n de nuis insumos o bienes de capital; 
iii) la restricci6n externa afecta negativamente la inversi6n y los gastos en 
servicios que son imprescindibles para efectuar la transformac16n y la moderni­
zaci6n de la estructura productive necesaria para lograr una mayor competitivi­
dad internacional ; iv) la recesi6n crea una capacidad ociosa en relaci6n con el 
capital fijo exlstente y la mano de obra calificada deteriorando los factores de 
producc16n disponibles; v) los ajustes necesarios puestos en prActica han aumen­
tado el desempleo , reducido los sueldos y salarios, y provocado recortes en los 
gastos sociales empeorando la distribuci6n del ingreso y el nivel de vida de los 
estratos mas pobres de la sociedad; y vi) asi, una parte desproporcionada de las 
ventajas comparatives externas del pais para enfrentar el ajuste redunda en una 
reducc16n del nivel de vida de gran parte de la poblac16n, en vez de elevar la 
productividad y el ingreso. 
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2. Alternat ivas frent e a l endeudamiento ext erno 

152 Una condici6n necesaria, (aunque no suficiente) para romper este circ ul o 
vicioso, es reducir la carga de la deuda. La f6rmula 6ptil11a seria un acuerdo 
negociado entre los paises deudores y los acreedores (los bancos y s us Gobier­
nos) para limitar los pagos. En lo que ae refiere a los paises que 11Uestr an 
signos claros de insolvencia, sin ninguna perspective realist& de poder renovar 
sus pagos en condiciones comerciales, se necesita una reducci6n de la tasa de 
interes a niveles inferiores a los comerciales y un plazo de amortizaci6n muy 
extendido que incluya un periodo de gracia generoso. Los paises que pr esentan 
una situaci6n de iliquidez -o que 11erecen el benef1cio de la duda- debieran 
pactar una reprogramaci6n de amortizaciones y nuevos creditos a tasas de interes 
comerciales muy moderadas: por ejemplo, LIBOR sin margen, o con un mar gen s6lo 
nominal. Los nuevos creditos deberian ser suficientes y promover la equ i dad . Una 
alternativa a l otorgamiento de nuevos creditos es la capitalizac16n automati ca 
de una gran parte de los pagos de intereses. 

153 En csso de que los acreedores no dispusieran de planes adecuados para fi­
nanciar el ajuste y la transformaci6n, los paises se verian obligados , c omo 
alternativa a los Hmitantes anteriormente expuestos, a buscar una soluc16n 
unilateral. Para evitar este tipo de situaciones, seria conveniente que se esta­
bleciese un acuerdo respecto de la li11itaci6n de los pagos a un cierto porcen­
taje de las exportaciones o del producto, siendo esta ultima soluc16n la mas 
a propiada desde el punto de vista tecnico. Ademas, en vista de las limitaci ones 
proteccionistas vigentes en los paises centrales se podria acordar que la capa­
cidad de pago de la deuda deberia asociarse a condiciones de libre comercio que 
penaitan, 11ediante la exportac16n de bienes y servicios, generar divisas para 
pagar los intereses y la amortizaci6n de la deuda. 

154 Por otra parte, es importante asegurar queen el proceso de renegociaci6n 
participen los mismos agentes socioecon6micos que forman parte del proceso de 
concertaci6n social para que estos asuman las consecuencias que una u ot ra moda­
lidad de pago de la deuda tienen sobre la definici6n de las variables econ611icas 
que determinan sus niveles de lngreso. 

G. ORIENTACIONES PARA LA PARTI CIPACION DEL ESTADO EN EL AMBITO ECONOMICO 

155 La ejecuci6n de un progr&11a de ajuste estructural con las caracteristicas 
descritas supone un Estado con gran capacidad tecnica y financiers. El Estado no 
s6lo deberia mantener su papel orientador en el campo macroecon6m1co, de por si 
mas dificil en un momenta de cambio estructural, sino ademas deberia darle una 
or1entac16n estrategica al quehacer econ6mlco y ser el pri ncipal garante de la 
estabilidad que se requiere para lograr los objetivos buscados. Ademas , si se 
pusiera en practica el esquema propuesto se verian acrecentadas algunas de l a s 
tareas tradicionales del sector publico. Esto es particularmente cierto respecto 
de; i) la generaci6n de un espacio de concertaci6n social y plan1f1caci6n con­
certada; 11) un aumento del nivel y la eficiencia del gasto publico; y 111) un 
aumento y reorientac16n de la tributaci6n. 

156 Respecto de su rol para hacer viable la concertaci6n social ya s e menc1on6 
la necesidad de constitu1r o fortalecer un mecanismo como el consejo econ6m1co y 
social ya aludido. Aun mas importante es contar con un sistema de partic1pac i 6n 
democr atica que permits que las amplias mayorias puedan manifestar sus demandas 
y estas ser recogidas a craves de un sistema politico democratico. A partir de 
este proceso la plan1ficaci6n deberia generar los espacios y mecanismos de des­
centralizaci6n administrativa, de delegac16n de decisiones, de acuerdos con 
grupos de la sociedad civil y empresas, para poder contribuir al proceso demo­
cratico y darle mayor eficiencia. A este fin se supone que la plan1ficac16n 
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integra las politicas econ6micas y sociales para que estas ultimas no actuen de 
meras compensadoras de las primeras. 

1. Politicas tributarias 

157 Para financiar el aumento en el gasto y hacerlo en forma equitativa seria 
necesario incrementar el nivel y modificar la orientaci6n de la tributaci6n, lo 
cual supone dos tipos de acciones paralelas. La primera consiste en aUJ11entar el 
peso relativo de los impuestos indirectos en la recaudaci6n publica, y eso se 
logra si el aUJ11ento que han de experimentar los ingresos tributarios proviene de 
este tipo de impuestos, y fundamentalmente de aquellos que gravan los ingresos 
no reinvertidos productivamente y el patrimonio. Al respecto es necesario recor­
dar que quizas mas importance que aumentar la tasa de estos impuestos o su pro­
gresividad es mejorar su fiscalizaci6n para prevenir la evasi6n. La segunda es 
reducir los impuestos indirectos sobre algunos bienes de consumo basico, cuya 
demanda tiene baj a elasticidad ingreso , a la vez que elevar los impuestos de 
algunos bienes suntuarios. De esta manera nose reduce el nivel de tributaci6n 
indirecta, sino tan solo se le hace mas progresiva. 

158 Finalmente se puede pensar en la creaci6n de algunos impuestos transitorios 
para corregir las desigualdades generadas por la actual crisis o financier el 
aumento necesario en la inversi6n. De particular importancia en este sentido 
pueden ser los esquemas menc ionados para el financiamiento del fondo aludido 
anteriormente. 

2. Reorientaci6n del gasto publico 

1S9 Respecto del awnento de la eficienc ia del gasto publico lo primero que debe 
senalarse es la necesidad de reorientar el gasto en una direcci6n que asegure la 
consecuc16n de los objetivos del ajuste y del desarrollo de largo plazo, y eso 
supone reducir aquellos rubros que no contribuyen a este fin. 

160 Entre esos rubros cabe mencionar el gasto militar, queen muchos paises de 
la regi6n constituye una proporci6n significativa de los presupuestos nacionales 
y que awnent6 su participaci6n en el producto durance la d~cada pasada. Este 
tipo de gasto deberia reducirse, o al menos congelarse, con las siguientes re­
percusiones favorables sobre el balance de pagos. Naturalmente, la reducci6n del 
gasto militar supone una politica de soluci6n arbitrada de los conflictos entre 
naciones latinoamericanas y una orientaci6n hacia la paz en escala mundial, que 
son las condiciones necesa rias para reducir dichos gastos. 

161 La fuerza armada representa una organizaci6n cuya infraestructura y perso­
nal pueden transformarse en un cuerpo organizado para tareas de desarrollo, y 
aprovecharse en los grandes esfuerzos que supone l a presence estrategia. En tal 
sentido, cabe reiterar el papel que podrian desempenar en tareas de formac16n y 
capacitaci6n profesional, la contribuci6n a la creaci6n de la infraestructura 
colectiva -especialmente la rural- de apoyo a producci6n y servicios sociales, 
etc. 

162 Por otra parte, se debe evitar el uso de instrumentos cuyo costo/eficiencia 
es reducido. Un claro ejemplo de ellos son los subsidios generales que aunque 
actuen sobre las variables o bienes adecuados tienen un altisimo costo por cada 
beneficiario del grupo hacia el cual estan dirigidas las politicas. Por ultimo, 
necesariamente debera aumentar el gasto social y tambi~n la capacidad t~cnica 
del Estado para ejecutar las politicas necesarias y apoyar el quehacer del sec­
tor privado . Para realizer estas dos tareas el Estado debera incrementar su 
capacidad de gesti6n. 
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163 A lo largo del presente documento se ha insistido en la articulaci6n entre 
la sociedad civil, el sector privado y el Estado para llevar adelante con efi­
ciencia la estrategia y contar con la participaci6n de todos los interesados. 
Esta asociaci6n no es sustitutiva de una alta capacidad de gesti6n del Estado, 
sino que al contrario, reclama masque nunca de la planificaci6n y el mejora­
miento de los recursos humanos estatales. 

164 El concepto de eficiencia del Estado supone igualmente una revisi6n de 
cuales son sus prioridades de intervenci6n. Muchos de los Estados de la regi6n 
asumieron en el pasado funciones que en su momento estaban justificadas y que 
hoy pueden ser desempenadas por sectores privados o cooperativos sin mengua de 
la eficiencia y de la integraci6n nacional. Inversamente, los mismos Estados no 
han desarrollado su intervenci6n en campos muy cruciales para el desarrollo 
futuro tales como el cientifico-tecnol6gico y las politicas de desarrollo, 
transformaci6n y equidad que se proponen en la estrategia. 
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P A I S 

Bolivia 
(1980) 

Colorrbia 
( 1983) 

Costa Rica 
( 1983) 

Chile 
( 1982) 

Ecuador 
( 1984) 

Honduras 
(1983) 

Mexico 
( 1984) 

Paraguay 
( 1984) 

Peru 
( 1983) 

Venezuela 
(1984) 

Cuadro 

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

Deficit Deficit Deficit 
externo crecimiento social ~/ 

3.1 20.0 2.3 
( 1984) 

5. 1 3.2 0 
( 1984) 

9.0 13.2 4.4 
(1984) 

10.8 10.3 9.0 
( 1984) 

1.2 2.2 11.3 

~ 
8.0 9.6 3.6 

-2.2 4.7 10.4 

3 . 8 -3.7 3.7 

1. 3 10.0 5.4. 
( 1984) e/ 

-9.2 6 . 3 6.3 

Fuente: Estimaci6n efectuada por el PREALC 

~ / 

b/ 

Con diferencial de participaci6n de salarios en el producto. 

Con deficit de ingresos respecto de la l!nea de la pobreza. 

Deficit 
social £I 

5.3 
( 1981) 

11.3 
(1982) 

7.4 
( 1984) 

22.9 
~/ 

21.8 

2.6 

12.8 

3.2 
( 1982) 

:_I Como no hay diferenciaci6n entre el excedente de explotaci6n y la depreciaci6n, 
se trabaj6 con la tasa de inversion bruta necesaria. 
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En este caso esta cifra esta sobrestimada ya que se usaron como referencia los 
barrios populares de Quito y Guayaquil. 

En el caso del Peruse ha considerado como inversion deseada (aquella equivalent 
a 2/3 de la resultante de las estimaciones que aparecen en el Cuadro 2 en virtud 
del nivel de crisis de la econom!a peruana que ha entranado bajos niveles de ere 
cimiento del PGB. 



Cuadro 2 

AMERICA LATINA: RELACION MARGINAL CAPITAL-PRODUC'l'O (K/Y) Y 'J'ASAS 

DE CRECIMIENTO DEL PRODUCTO BRUTO INTERNO (Y) 

EN ALGUNOS PAISES 

y £/ 
K/Y !/ (70-84) 

\ 

Bolivia 5.33 2.3. 

Colombia 3 .80 £/ 4.4. 

Costa Rica 5 .17 3.9 

Chile 2,68 1 . 5 

Ecuador 3 . 87 £/ 7 .4 

Honduras 4 . 38 3.5 

Mexico 3 . 15 5.2 

Paraguay 2 . 04· 6 . 7 . 

Peru 6 . 03 2. 1 

Venezuela 2 . 33 sf 2.5 y 

Poente: Estimacion efectuada por el PREALC, sobre la base de informaciones re­
lativas a las cuentas nacionales suministradas por la CEPAL. 

y La relacion marginal capital-producto se estima a partir de: 

Y1t)= a + b ~ I (t - 1) 

donde: b= r 
K 

I= inversion neta. 

£/ Estimada a base de la serie de precios constantes de 1980 swninistrada por 
Banco de Datos de la CEPAL . 

~ Estimada a base de la acumulacion de inversion en formacion bruta de capi­
tal por carencia de dat~s en inversion neta. 

sf Relacion marginal capital-producto no petrolero. 

y Estimada a base de la serie de precios constantes de 1968, que aparece en 
el Anuario estadistico para America Latina y el Caribe, CEPAL, 1985 
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Bolivia 

Col ont>ia 

oosta Rica 

Chile 

Ecuador 

Honduras 

Mexico 

Paraguay 

Peru 

Venezuela 

Cuadr o 3 

AMERICA LATINA: PROYECCIONES DEL EMPLEO Y DESEHPLF.O EN ALGUNOS PAISES 

Proyecci6n PEA 

( 1985-90) ~I 

2 . 71 

2.62 

2. 79 

2 . 12 

3 . 35 

3. 79 

3 .63 

3 . 22 

3. 06 

3.32 

Elasticidad 
producto 
empleo b/ 

0 .632 

0.490 

0.550 

0 . 530 

0 . 600 

0 .700 

0.500 

0 . 840 

Subempleo/ 
desempleo 
equivalente 

10 . 2 

9.6 

11 . 8 

10.2 

9 . 3 

9 . 5 

Desempleo 
abierto d / 

14 . 1 

6.3 

21.5 

4 .8 

11.8 

12 . 1 

Desempleo 
absorci6n 
subempleo 

( 1 + e) 

27 . 2 

10 .4 

33 .9 

17 .0 

25 . 1 

19.9 

sin 

~I 

Desempleo 
absorci6n 
subempleo 

( 1 + e) 

1. 55 

5 . 80 

20 . 30 

4 . 90 

14 . 30 

8. 10 

con 

! I 

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

~/ Proyecciones efectuadas por el CELAIDE 
E../ Bolivi a (1960-73) ; Chile (1974-85); Ecuador (1974-85) , corresponden a elasti c i dades empleo formal- producto 

total; Venezue l a ( 1974-85) correspo:nde a elas ticidad empleo formal-producto no agri:col a ; Colol!bia ( 1971-84) 
Mexico (1976- 85) ; Peru (1975-84) corresponden a elasticidad empleo-producto industrial . 

£_/ Estimaci6n basada en datos del PREALC, suponiendo que el so, del empleo informal es desempl eo ·equivalente . 

~/ Datos del PREALC. 

!:_I y .!_/ Estimaciones del PREALC. 
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PUNTOS CUVES A CONSIDERAR EN U INSTRUMENTACION DE LOS PROGRAMAS SOCIALES 
EN AMERICA LATINA . 

Introducci6n 

Nuestras experiencias en la planificaci6n e instrumentaci6n de programas 
sociales son varias, mas de 25 ailos en conjunto, y muy variadas. Hemos trabajado 
en paises tan diferentes coma Venezuela y el Salvador; en areas distintas , coma 
son la vivienda y la educaci6n, yen diversas posiciones en las sectores publico 
y privado. Sin embargo, al reflexionar sabre dichas experiencias, nos encontra­
mos con muchas caracteristicas y problemas en comun. Como producto de esta re­
flexi6n, en este articulo se presenta un listado de los puntos que son, a nues­
tro juicio, claves para la mas efectiva instrumentaci6n de programas sociales en 
Amer ica Latina. 

Cinco ejemplos ilustran la similitud en las experiencias, asi como las 
dificultades encontradas en explicar la influencia del proceso de instrumenta­
ci6n sabre las resultados de programas sociales: 

a) En 1975, despues del alza de los precios del petr6leo, se adjudic6 a la Cor­
poraci6n Venezolana de Guayana 13 mil mill ones de d6lares para llevar a cabo, 
durante el siguiente quinquenio, proyectos urbanos, industriales y sociales de 
desarrollo. Para ello existian los fondos, la voluntad politica, una estrategia 
de desarrollo industrial, proyectos especificos y una instituci6n publ ica r ela­
tivamente libre de presiones politicas y controles burocraticos. Para 1980 s6lo 
se habian gastado 4 mil millones. 

b) En 1978, La municipalidad de Guayaquil firm6 un convenio de prestamo con el 
Banco Mundial para la construcci6n de mas de 6.000 unidades habitacionales. Para 
la instrumentaci6n de este proyecto fue creado dentro de la Municipalidad un 
nuevo departamento con poderes especiales para agilizar la ejecuci6n. Se contra­
t6 a algunos de los mejores profesionales del media, ofreciendo salarios relati• 
vamente altos. Cuatro ailos mas tarde, cuando, de acuerdo con el convenio, el 
proyecto deberia estar concluido, este apenas habia comenzado. 

c) FUNDASAL, en el Salvador, una instituci6n privada sin fines de lucro , con 
experiencia previa en pequeilos proyectos pilotos y motivada por una "mistica• 
institucional, estaba ejecutando con exito proyectos similares a los de Guaya­
quil. 

d) En 1970, el Ministerio de Educaci6n de Venezuela emprendi6 la tarea de revi­
sar los lineamientos para los programas de estudio de la educaci6n primaria. 
Profesores especializados trabajaron por tres ai'los en desarrollar y ensayar 
programas que estimularan la creatividad e independencia en los alumnos venezo­
lanos. Los maestros fueron capacitados en el uso de las nuevas guias y se les 
provey6 con materiales pedag6gicos especiales; sin embargo, actualmente se 
observa que, en la mayoria de las aulas, el maestro habla y el alumno copia (o 
no copia) lo que el primero dice. Las preguntas nose estimulan y hay poco estu­
dio independiente. 

e) En 1965, en el mismo pais, el Banco del Libro, una instituci6n con un fuerte 
liderazgo pero con poca experiencia, fue encargado de disei'lar e instrumentar un 
sistema de bibliotecas para las escuelas primarias de Guayana. A pesar de tener 
fondos limi tados, un apoyo parcial del Ministerio de Educaci6n y problemas 
complejos de coordinaci6n, seis bibliotecas se habian creado, equipado e incor­
porado en el periodo previsto de dos ailos. Diez ailos mas tarde, el programa se 
habia extendido a todas las escuelas primarias de la ciudad, y el sistema se 
convirti6 en modelo para otras partes del pais. 
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En tres de los ejemplos anteriores existe una importance diferencia entre 
los planes y los resultados del programa; parecen fracasos. El programa de bi• 
bliotecas escolares y el de FUNDASAL parecen exitosos. En una primera aprecia­
ci6n atribuimos los fracases a lo que llamamos "problemas de instrumentaci6n", 
los cuales, de una forma u otra, se superaron en las experiencias mas exitosas. 

Este articulo es el producto de una reflexi6n mas detenida sobre esos pro­
blemas de instrumentaci6n de programas sociales. Esperamos que las ideas aqui 
presentadas permitan a administradores de futuros proyectos ser mas eficientes. 

Para realizer este trabaj o hemos analizado estas y otras experiencias, y 
hemos revisado literatura pertinence en ingles, referida a Estados Unidos y al 
Tercer Mundo. Al no encontrar hip6tesis que expliquen de manera satisfactoria el 
complej o proceso de instrumentac16n, identificamos en cada caso las raz:ones y 
variables claves que inciden en los resultados de las experiencias analizadas. 
Varlas de estas razones y variables son comunes a muches casos y permiten iden· 
tificar los puntos mas importances que el administrador de programas sociales 
debe considerar a la hora de elaborar su estrategia de acci6n para la ejecuci6n 
de los mismos. El listado debe servir al administrador, no para seleccionar 
proyectos, sino para disei\ar la estrategia, estructura y proceso de instrumenta­
ci6n de un determinado proyecto, en un ambiente dado(l) . Algunas veces, el solo 
hecho de es tar conscience de estos puntos, le permitira prepararse mejor para 
los dilemas que habra de enfrentar. Esta toms de conciencia debera, tambien, 
incrementar su motivaci6n (o al menos disminuir su frustaci6n) y lo ayudara a 
evitar el buscar soluciones simples a problemas complejos. 

El listado tambien se hace necesario, ya que la cantidad de variables que 
afectan los programas sociales, la interacci6n entre ellas, y el poco control 
que ej erce el administrador sob re algunas de el las, hacen que los metodos mas 
comunes de programaci6n y control, como es el de la ruta critica (CPM), nose 
adecuen en estos casos. 

Antes de presentar el listado, consideramos el significado de los terminos 
instrumentaci6n y programas sociales. Partimos de la definici6n de instruments· 
ci6n (en ingles, implementation) que ofrece Grindle (1980, p. 7) •un proceso 
continuo de decisiones por varios actores. Este comienza cuando los objetivos y 
metas han sido determinados, los programas de acci6n diseil.ados, y los fondos 
para la obtenci6n de las metes adjudicadas". Ai\ade que la lines que separa a la 
planificaci6n de la instrumentaci6n es muy tenue y dificil de mantener, debido a 
la interacci6n entre ambos procesos. 0tros autores (Bardach, 1980, y Pressman y 
Wildavsky, 1979) enfatiz:an mas en la interacci6n y lo conflictive del proceso de 
instrumentaci6n. Bardach define la instrumentaci6n como "un proceso de interac­
ci6n estrategico entre numerosos intereses especiales, todos buscando sus pro­
pias metas, las cuales puederr o no ser compatibles con las metas del programs" 
{1980, p.9) . 

1. Samuel Paul. Habla de cuatro variables claves: el ambiente incluye las 
oportunidades y las restricciones de entorno social; la estrategia abarca 
la secuencia de las operaciones y la movilizaci6n de los recurses; el pro­
ceso incluye planificaci6n y asignaci6n de recurses, control, recursos 
humanos y motivac16n; la estructura se refiere a la diferenciac16n y la 
integraci6n de las tareas, la forma, el gr ado de descentralizaci6n y el 
grado de autonomia. Todas ellas, con su interacci6n, pueden explicar el 
rendimiento de un programa social. 
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La definic16n de programas sociales parece ser mas dificil. La mayoria de 
los autores hablan de programas publicos ode servicios, y los definen contras· 
tandolos con programas de producci6n. Para nosotros, las caracteristicas mas 
relevantes de los programas sociales son las siguientes a) se orients hacia la 
redistribuci6n de poder ode bienes; b) su naturaleza es tal que el mecanismo de 
la economia de mercado generalmente no es adecuado para la planificaci6n y con· 
trol de sus operaciones; c) generalmente son planificados e instrumentados por 
el sector publico; d) son resultado de un proceso politico y, como tal, requie­
ren aceptaci6n publica; ye) en ellos, los recursos humanos e institucionales 
son generalmente mas importantes que el capital. Los mejores ejemplos vienen de 
areas tales como educaci6n, salud, infraestructura publica, nutrici6n, y agri­
cultura de subsistencia, en contraste con industria pesada, recolecci6n de im· 
puestos, o la construcci6n de una presa. 

Dadas estas aclaraciones, presentamos, a continuaci6n, el listado de puntos 
claves a considerar en la instrumentaci6n de programas sociales en America Lati­
na. 

1. Listado de puntos claves 

a) Los objetivos de los programas sociales generalmente son multiples y algu­
nas veces contradictorios entre si. 

Los programas sociales responden a las necesidades de diferentes grupos y 
cortan a craves de varios sectores de la sociedad (la economia, la politics, la 
administraci6n y otros), lo que hace que los programas tengan varios objetivos. 
Un programa de alfabetizaci6n, por ejemplo, puede tener como ojetivos ensenar a 
leer y escribir, aumentar la conciencia politics tanto del educando como del 
educador, y elaborar un censo nacional. 

Algunos de estos objetivos pueden ser contradictorios entre si. Un programs 
de parques nacionales puede tener como objetivos conservar la naturaleza y au­
mentar el numero de sus visitantes, quienes pueden danar el ambience natural. El 
administrador del programa no podra eliminar ninguno de los objetivos, y debera 
encontrar el adecuado balance entre ambos, usando medidas tales como transporte 
colectivo en vez de autos particulares, y campanas educacionales. 

En el caso de programas con objetivos multiples, la jerarquia entre ellos 
no siempre esta definida. El administrador debera presentar alternativas con sus 
costos, que obliguen a quien toma las decisiones a priorizar estos objetivos, 
aun cuando sea de manera implicita. El Ministerio de Educaci6n, por ejemplo, con 
un presupuesto limitad.o, debe definir el numero de cupos que se abriran en los 
diferentes niveles educativos. El director de la unidad de planificaci6n le 
facilitara esta decisi6n al presentarle alternativas de cupos por niveles, cada 
una con sus respectivos costos, pero todas dentro del limite presupuestario. La 
escogencia del Ministro (hacia preescolar y primaria, o mas hacia la universi­
dad) revelara su prioridad. 

Algunos de los obj etivos pueden ser implicitos. Un prog::ama de vivienda 
popular tiene el objetivo explicito de proveer vivienda a los sectores de meno­
res recursos econ6micos. Un objetivo implicito de este programs puede ser mante• 
ner el status quo politico, proveyendo una valvula de escape para las presiones 
populares que se acumulan en el sistema. En la medida en que se logre hacer 
explicitos todos los objetivos, por lo menos dentro de la instituci6n, se tendra 
mayor claridad en su analisis, aumentando asi el aprendizaje institucional. 
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b) El ambi en te es inestable y tiene un impacto significativo en la instrumen­
taci6n del program&. 

El ambiente en que se desarrollan los programas sociales en los paises en 
desarrollo es, por lo general, inestable. La primer& inestabilidad es la politi­
ca. En el programa de la municipalidad de Guayaquil, seilalado en la introduc­
ci6n, ha habido siete alcaldes en menos de tres ai\os, asi como dos presidentes 
nacionales. Bolivia es un ej emplo notorio en la discontinui'dad del Gobierno 
Nacional. Pero hay otros muchos paises donde, aun sin violencia o golpes de 
Estado, las estructuras del poder politico son altamente discontinuas o tan 
competitivas en todos los niveles, que la aparente continuidad no lo es de he­
cho. En Venezuela, donde el poder cambi6 de Copei a Acci6n Democratica en 1974, 
y regres6 a Copei en 1979, los niveles de desconfianza, resentimiento y vengan­
za, observados en diversas partes de la burocracia, se pueden entender como 
discontinuidad politics. Muchos programas sociales se destruyeron en ambas opor­
tunidades. Solo y explicitamente porque se identificaban con el regimen ante­
rior. Cambios de personal, segun lealtad partidista, se extendian a cada nivel 
de la administraci6n publics, estos cambios son especialmente graves para pro­
gramas sociales, donde la confianza entre el personal y los participantes es 
esencial para la eficaz instrW11entaci6n. 

La inestabilidad no es s6lo del ambience politico; los participantes de 
programas sociales se caracterizan por su inestabilidad econ6mica y familiar. El 
ausentismo escolar se agrava en familias donde los padres no tienen empleo fijo, 
se mudan con frecuencia, y carecen de seguridad en la provisi6n de sus necesida­
des basicas. En estos casos, puede ser preferible adaptar las metas a aquellas 
que puedan ser satisfechas en tales circunstancias sin poner en peligro las 
estrategias de subsistencia de los participantes. 

En un programa de desarrollo rural en Nicaragua se convenci6 a los campesi­
nos de cultivar exclusivamente para el mercado, en vista de un auge de precios y 
la disponibilidad de credito. Al caerse repentinamente los precios, los campesi­
nos se vieron en una autentica calamidad, pues habian dejado de cultivar sus 
productos de subsistencia. 

Lo !nestable del ambience implica que muchos factores esten fuera de con­
trol del administrador de programas sociales, a la vez que es mucha la incerti­
dwnbre. Para atenuar lo anterior , el administrador puede elaborar escenarios 
alternativos y tener pensado para cada uno, un plan de acci6n (en ingles, con­
t i ngency plan). Un analisis politico formaria parte basica de cada escenario y 
estrategia (Lindenberg y Crosby, 1981). En tal sicuaci6n, son mas importances la 
flexibilidad de las decisiones y la informaci6n rapida sobre la situaci6n, que 
un plan detallado preparado con anticipaci6n. 

c. Los programas sociales necesitan de una base de apoyo politico,la cual no 
siempre existe cuando estos se inician. 

Los programas sociales, por definici6n, son disei\ados para producir cambios 
en el ambience en que se ejecutan, de alli la importancia de su aceptaci6n pu­
blica. Gran parte del apoyo politico requerido para cualquier programa, en cual­
quier pais, se obtiene en la fase de la instrumencaci6n. Las caracteristicas de 
America Latina -sistemas politicos debiles, inaccesibilidad de las mayorias al 
proceso de plan1ficaci6n, y la gran competencia por recursos (Grindle, 1980)­
hacen que una parte significativa de los conflictos se resuelvan en el proceso 
de instrW11entaci6n. El docW11ento legal de prestamo entre la municipalidad de 
Guayaquil y el Banco Mundial para el proyecto urbano establece que se debera dar 
tenencia de la tierra a los participantes del programs de mejoramiento de tugu-
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rios, como condici6n basica para el exito del programa. La medida, sin embargo, 
nose ha llevado a cabo, debido a la falta de apoyo politico. 

Muchas veces se intenta ejecutar programas por decreto; sin embargo , una 
base de apoyo politico minimo entre los diversos actores es una condici6n nece­
saria, aunque no suficiente, para la instrumentaci6n de los programas sociales. 
La fase de instrumentac16n sera una de transacciones y negociaciones para obte­
ner la necesaria coalic16n de fuerzas para la realizaci6n del proyecto. 

Para lograr este apoyo es necesario analizar y movilizar las fuentes de 
poder, preguntandose quienes pueden apoyar y quienes oponerse al programa, y 
cuales de sus intereses se veran afectados por la ejecuci6n del mismo. Los acto­
res claves pueden ser los lideres politicos, administrativos y religiosos, los 
lideres de la opini6n publica, y los encargados de diseminar 1nformaci6n en el 
area de ejecuc16n del programs {Ver nota 1). La organizaci6n de la comunidad y 
la participaci6n popular en el proceso de tome de decisiones pueden ser herra­
mientas utiles para promover apoyo a programas sociales. 

En muches comunidades, un programs de planificaci6n familiar no se puede 
·realizar sin el aval de los lideres religiosos; programas de provisi6n de servi­
cios que requieren organizaci6n comunitaria nose pueden llevar a cabo sin el 
apoyo de lideres comunales; un programa de reforma agraria debera veneer la 
oposici6n de los grandes terratenientes que se oponen a el. 

Cuando los programas sociales requieren de un cambio en la balanza de po­
der, y este no se lleva a cabo, los que se realizan son unicamente proyectos 
pilotos que no son replicables a escalas significativas para la magnitud del 
problems (en ingles, token solutions). A traves de este tipo de proyectos se 
provee una imagen de que algo se esta haciendo, pero nose soluciona el proble­
ma. Los programas de vivienda popular necesitan, en la mayoria de los paises de 
America Latina, de una politica de tierras urbanas que afecte los intereses de 
los terratenientes. Esto nose ha realizado, y el deficit de vivienda crece. Un 
ceso parecido presentan los programas de desarrollo rural integral, a los que no 
sigue un programa de refoma . agraria. 

Esta caracteristica del proceso de instrumentaci6n -la de ser una negocia­
ci6n de poder- hace que la flexibilidad sea una caracteristica indispensable de 
los mismos. Dependiendo del apoyo politico que se logre generar para los progra­
mas, seran su alcance y grado de cambio. 

d. Los trAmites legales y burocrAticos son complicados y largos 

El apoyo politico y la disponibilidad de recursos son condiciones necesa­
rias pero no suficientes para la instrumentaci6n de los programas sociales. Es 
comun que los tramites legales y burocraticos sean complicados y largos, lo que 
generalmente no se considers en la programaci6n original. Una cuesti6n dificil 
es determiner cuando los atrasos se deben a la falta de apoyo politico (o a la 
oposici6n sistematica), y cuando se pueden entender como resultado de la comple­
jidad del sistema. Pressman y Wildavsky (1979) visualizan una cadena de puntos 
de decisi6n: "mientras mas large la cadena, mas numerosas son las relaciones 
reciprocas y mas compleja se vuelve la instrumentaci6n" (p. xxiii). Esta inter­
pretaci6n asigna importancia al tiempo que requiere el proceso. En el caso de 
Guayaquil, la adquisici6n de las tierras por la ley de expropiac16n, el otorgar 
contratos de construcci6n mediante licitaciones, y la firma de prestamos entre 
agencias del gobierno, tomaron mas de ano y medio, mas del doble del tiempo 
previsto. En el Banco Mundial, generalmente pasan dos o tres anos desde el mo­
mento en que se indentifica un proyecto hasta las primeras erogaciones. 
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La tardanza de los tramites se agudiza cuando un programa se ins ta la, o 
cuando crece rlipidamente. En el caso de Guayana, citado en la introducci6n, 
creemos que el no gastar sino la tercera parte de los fondos en el periodo pre­
visto se debi6 a que el sistema no estaba preparado para absorber incrementos de 
esa magnitud. El apoyo politico y los recurses financieros estaban dados, pero 
la infraestructura organizativa, poco eficiente antes , se recarg6. El sistema de 
contr ol de proyectos de construcci6n apenas funcionaba para mil casas por ano; 
al proyectarse l a meta has ta siete mil, era necesario no s6lo conseguir mas 
personal tecnico, sino, tambien, elaborar nuevos metodos de control de los con­
tratistas, entre otras cosas. 

e. Muchoa programas sociales requieren, para su ejecuc16n, de la participaci6n 
organizada de sus beneficiarios . 

Muchos p rogramas del tipo que nos ocupa, por su nacuraleza, deben inducir 
cambios sociales ode actitudes, a la vez que no producen beneficios tangibles o 
inmediatos; por lo tanto, la demanda para tales programas no esta asegurada y se 
vuelve un factor clave a considerer. El administrador no debe, pues, preocuparse 
solamente por proveer un servicio eficiente para clientes potenciales, sino , 
tambien, generar el deseo de estos clientes en parcicipar (Ver Nota 1). La par­
ticipaci6n en la toma de decisiones y un efectivo sistema de informaci6n son 
herramientas muy importantes para motivar a los beneficiarios de los programas 
sociales. Un programa de vacunaci6n dificilmente sera exitoso si las madres no 
estan motivadas para participar y no llevan a sus hijos a la clinica cada vez 
que les toca vacunarse. Los programas de nutrici6n e higiene requieren cambios 
de actitudes que s6lo se pueden lograr si se cuenta con el apoyo de los benefi­
ciarios, lo que se puede incrementar con campanas educacionales e informativas . 

Algunos proyectos comunales requieren no s6lo de la participaci6n de los 
beneficiaries, sino que esta debe ser organizada y comunitaria. Un programa de 
mejoramiento de asentamientos populares urbanos en los cuales se debe modificar 
el diseno fisico actual, no es posible sin la participaci6n active de la comuni­
dad. La remoci6n necesaria de algunas viviendas para localizar las nuevas calles 
nose podra realizar si no es una decisi6n tomada por la comunidad. Las cuotas 
mensuales nose recuperaran si la comunidad no las acept6 previamente. Losser­
vicios comunales s6lo pueden tener un buen mantenimiento si la comunidad los 
cuida. 

Por otro l ado, la participac16n surge como una necesidad , por cuanto es te 
tipo de programas tiene que adaptarse a las condiciones locales. Ello se logra a 
traves de la descentralizac16n y la flexibilidad . En muchos programas de gran 
cobertura geografica, y sobre todo en aquellos que sirven a regiones muy remo­
t es , la unica forma de asegurar una provisi6n adecuada de insumos y control 
sobre el proyecto es a traves de la participaci6n popular. 

La participaci6n puede crear dilemas para el administrador. Si ella es 
autentica, puede decidir en contra de los planes de la unidad ejecutora, prefi­
riendo una casa comunal en luger de la prevista pavimentaci6n de calles. Por 
otro lado, una organizaci6n comunal fuerte puede superar los limites del proyec­
co; puede crear conflictos politicos con otras agencies mediante demandas publi­
cas para lograr la instalaci6n de servicios, generando asi oposici6n politica 
hacia la comunidad y los responsables del programs. Algunas organizaciones comu­
nales pueden, cambien, trasladar sus demandas al campo puramente politico. 
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f. La inst rumentaci6n de los programas sociales suele implicar la coordinaci6n 
de diversas agencias o actores, quienes no responden a una estructura je• 
rarquica. 

La instrumentaci6n de los programas sociales frecuen temente implica la 
cordinaci6n de diversas agencias o actores, quienes no responden a una estructu­
ra jerarquica. En el ejemplo citado de Guayaquil, el proyecto requiri6 de la 
colaboraci6n del Ministerio de Planificaci6n, de la Municipalidad, del Minis te• 
rio de Finanzas y de otros grupos, ninguno de los cuales tenia una relaci6n 
vertical con los otros. Los proyectos de desarrollo rural integral representan 
otro buen ejemplo donde es vital la coordinaci6n entre las autoridades locales , 
los participantes mismos , diversos ministerios y agencias publicas, los bancos, 
y las asociaciones de productores y distribuidores. 

Cuando el administrador no tiene poder de decisi6n sobre los organismos 
cuya coordinaci6n se requiere para la marcha eficaz de un proyecto, debe identi­
ficar y promover otras fuentes de poder; estas no se deben limitar a las m.4s 
visibles ni a las mas poderosas. En Ciudad Guayana bacia falta la construcci6n 
de seis escuelas primaries. El Hinisterio de Obras Publicas y la Corporaci6n 
Venezolana de Guayana preferian, por rivalidad politica, no construir escuelas, 
esperando cada uno que el otro lo hiciera. Asi, cada uno adopt6 una estrategia 
de no-decisi6n (Grindle, 1980) y muches ninos se quedaron sin escuela. Los re­
cursos existian; lo que hacia falta era forzar la decisi6n. La Oivisi6n de Oesa· 
rrollo Humano d.e la Corporaci6n, un grupo tecnico de pocos recurses, se impuso 
la meta de lograr la construcci6n de las escuelas. 

Aqui las fuentes de poder eran relativamente modestas y dispersas: dos 
planificadores sociales y un equipo asesor, informaci6n sobre el desarrollo 
futuro de la ciudad, acceso a un carro para visitar las escuelas, facilidades 
para reproducir y canalizar documentos , y un mandate algo vago de coordinar 
necesidades sociales. Ademas, se tenia cierto acceso, por relaciones familiares 
y de amistad, a personas mas cercanas al poder. Otra fuente de poder era la 
existencia de una planificaci6n fisica previa que reserv6 terrenos para las 
escuelas. Finalmente, la educaci6n es una prioridad dificil de cuestionar . 

La estrategia fue preparar un documento tecnico de necesidades de escuelas 
que fuera bien convincente y canalizarlo a craves de todos los puntos de deci­
si6n que pudieran lograr la construcci6n. El documento fue elaborado entre los 
tres grupos mas informados sobre el problems: La Divisi6n de Desarrollo Humano, 
y La Divisi6n de Diseno Urbano de la Corporaci6n, y el supervisor local del 
Ministerio de Educaci6n. En su elaboraci6n se involucr6 a las dependencias que 
pudieran tomar la decisi6n de construir: la Direcci6n de Primaria, la Oficina de 
Arquitectura y la Oficina Regional del Ministerio de Educaci6n. Esto se hizo 
solicitandoles informaci6n y pidiendoles que leyeran borradores del documento 
tecnico. El preparar un documento tecnico dificilmente cuestionable y con reco­
mendaciones especificas y factib l es, y el involucrar a las dependencias cuya 
colaboraci6n era necesaria , condujo a la construcci6n de las escuelas por parte 
de la Corporaci6n. 

Warren (1967 ) propone que la estrategia mas efectiva para lograr la acci6n 
de diversos organismos hac ia metas comunes es la de mejorar el flujo de informa· 
ci6n entre ellos, es decir , hacer menos "opaco" el campo interorganizacional. 
CORDIPLAN, durance la elaborac16n del Sexto Plan de la Naci6n en Venezuela, tom6 
en serio su papel coordinador , llamando a reuniones peri6dicas a los tecnicos de 
cada oficina sectorial y regional . Aun cuando estos niveles no toman las deci­
siones sobre los recurses , si disponen de informaci6n y cierta pericia, y pueden 
elaborar los planes para su aprobaci6n de los que toman las decisiones. Simulta-
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neamente, mediante las llamadas convenciones de gobernadores, CORDIPLAN reunia a 
los planificadores con los politicos y otras figuras locales en cada regi6n del 
pais a fin de dejar que estas plantearan sus necesidades frente a aquellos. 

Cabe sedalar que las actividades sugeridas para la coordinaci6n interinsti­
tucional son poco visibles, requieren de mucho tiempo, y suelen ser bastante 
elementales, pero, en su conjunto, conforman una estrategia delicada que puede 
ser muy eficiente para lograr la coordinaci6n entre diversos organismos en un 
campo donde las lineas de mando son difusas. 

g. Los incentivos morales juegan un papel clave en la ejecuci6n de programas 
sociales. 

Como en cualquier otro programa , e l sistema de incentivos es clave en la 
instrumentaci6n de programas sociales. Es necesario tener claro que factores 
motivan a cada uno de los actores que i ntervienen en la ejecuci6n para realizar 
las acciones que se les asignan. Sin embargo, en los programas sociales ello es 
mas complicado queen otro tipo de proyecto, ya que muchas de las variables que 
intervienen en el proceso no son cuantificables . No se cuenta, como en las em­
presas privadas con fines de lucro, con el indicador (mico de incrementar las 
ganancias. El nuevo programa de estudios para la educac16n primaria venezolana, 
sedalado en la pri mers parte de este trabajo, fracas6 , en gran parte, porque no 
se consider6 que la instrumentaci6n del mismo impl i caba una mayor carga para el 
maestro, y nose le provey6 ningun incentivo adicional. 

La participaci6n comunitaria, el trabajo por el bien comun, y el trabajo 
por objetivos intangibles , nose pueden lograr solamente con incentivos materia­
les. Muchas veces los cost os de participar en los programas sociales son, para 
el individuo, muy altos , y los beneficios directos muy bajos. Generalmente los 
recursos materiales son limitados . Los incentivos morales -ideologia, sentido de 
identificaci6n e interacci6n con el grupo, presi6n de los compa~eros de trabajo , 
status, poder y reconocimientos simb6licos- complementan los incentivos materia­
les y, algunas veces, los sustituyen totalmente . 

Es mas, muchas veces los incentivos pueden generar acc iones contraries a 
las deseadas, o favorecer mas a un objetivo que a otro del programs. Un plan de 
vivienda para los pobres juzga la actuaci6n de la unidad ejecutora por la canti­
dad de dinero desembolsada. Esta construira casas mas car as para gas tar us 
rapidamente lo presupuestado, alejandose asi del obj etivo de servir a los po­
bres. 

h. La interacci6n entre ambiente, estrategia, estructura y proceso mAs impor­
tante que el efecto de cada variable considerada por separado. 

Paul (Ver Not a 1), argumenta que los resultados de un programa no pueden 
ser correctamente explicados con referencia a una dimensi6n o decisi6n unica, ni 
al ambiente. Hay efectos de interacci6n entre el ambiente, la estrategia, la 
estructura y el proceso (variables independientes ) , cuya combinaci6n es mas 
fuerte que el poder de cada variabl e sumada con el de las demas . La contribuci6n 
especial del administrador es la de crear un estado estable y arm6nico entre las 
variables. Ellas, por si solas , nose pueden juzgar como buenas o malas, si no 
se juzga su interrelaci6n. La adecuada combinaci6n de semillas, fertilizantes y 
riego, en un determinado suelo, producira un aumento en el rendimiento por hec­
tarea mayor que la suma de los aumentos producidos por cada uno de estos facto­
res actuando independientemente . 
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En el caso de FUNDASAL, mencionado en la introducci6n, su exito se puede 
explicar por el grado de armonia entre el ambiente donde el programa se ejecut6, 
la instituc16n ejecutora y la estrategia de acci6n. El Salvador, en la decada de 
los 70, tenia una poblaci6n urbana muy pobre cuyas necesidades de vivienda no 
eran atendidas por las instituciones oficiales. El ambiente politico era repre• 
sivo. FllNDASAL era una instituci6n privada sin fines de lucro, con una fuerte 
motivaci6n social y perfil bajo. Para atender a los sectores pobres de una esca• 
la significativa (15.000 unidades habitacionales), se elabor6 una estrategia de 
acci6n que incluia, entre otros componentes: financiamiento internacional y de 
diversas fuentes, una soluci6n tecnica innovadora y de bajo costo (lotes y ser· 
vicios), organizaci6n y participaci6n comunal, y un apoyo politico a traves de 
la formaci6n de la junta directiva. 

La explicaci6n de un exito o un fracaso, sin embargo, es una cuesti6n com­
pleja, lo que nos lleva al ultimo punto. 

1. La evaluac16n de los programas sociales es una tarea dificil. 

La evaluaci6n de programas sociales se presta mas a un enfoque de procesos 
o casos, parecido a un analisis hist6rico de la evoluci6n del programs, que a un 
enfoque riguroso cuyas condiciones dificilmente se pueden lograr (Weiss y Rein, 
1970) . Ello implies la utilizaci6n de informaci6n cualitativa -entrevistas, 
observaciones y docwnentos• y no s6lo la recopilaci6n e interpretaci6n de datos 
estadisticos . Implies, ademAs, prestar atenci6n a los logros y fracasos observa• 
dos a traves de todo el proceso de instrumentaci6n, en lugar de comparar costos 
y beneficios al comienzo y al final del mismo. 

Los programas sociales se suelen evaluar desde diversos puntos de vista y 
en distintos momentos, y el enfasis que se de a un factor u otro dependera, en 
gran parte, de quien evalua y cuando. En el caso de FllNDASAL, la agencia finan· 
ciadora quiso determinar d6nde asignar los recursos en futuros proyectos de 
vivienda, en tanto que el gobierno queria ocupar la evaluaci6n para demostrar su 
eficiencia en la construcci6n de casas para los pobres. FUNDASAL estaba mAs 
interesada por conocer la efectividad de la acci6n comunal, en tanto que un 
evaluador academico se interes6 por entender las interrelaciones entre todas las 
variables del proceso y las lecciones para el avance de la ciencia social. 

La evaluaci6n informal, a traves de la prensa o el rumor, puede ser de 
tanta o mas importancia como la formal, a la hora de asignar mas fondos a un 
programs. En un sistema altamente politizado, esta evaluaci6n puede ser constan­
te y dificil de canalizar, y sera tarea prioritaria del administrador es tar 
sensible a los resultados de la misma y a sus fuentes. En Ciudad Guayana, las 
estaciones de radio, una de ellas clandestina, lograron aglutinar a la opini6n 
publics en contra de algunos programas en marcha y con informaciones por lo 
general limitadas . 

Algunas veces se intenta una evaluac16n integral de un programa social 
disponiendo para ello de un equipo multidisciplinario y un tiempo largo para la 
investigaci6n y el analisis ; pero el caso mas comun es la elaboraci6n de evalua­
ciones parciales realizadas por di versos evaluadores con distintos fines, a 
traves de la marcha del proyecto . El administrador debe aprovechar la variedad 
de puntos de vista y preparar informes sencillos que los expliquen y sinteticen 
en un lenguaje directo. 

En resumen , el papel del administrador en la evaluaci6n variara; 
fomentar un proceso de reflexion constante entre su equipo de trabaj o; 
actuar c omo observador o fuente de informaci6n para la evaluaci6n de un 

puede 
puede 
grupo 

67 



externo, generalmente una agencia financiadora; pero casi siempre puede influir 
en que tipo de evaluaci6n se realiza yen comunicarla de manera efectiva. 

2. Conclusi6n 

El proceso de instrumentaci6n de programas sociales es complejo, por la 
cantidad de variables que los afecta, la interacci6n entre ellas y el poco con­
trol que tiene el administrador sobre algunas de ellas. Son, pues, procesos 
dificiles de explicar a traves de hip6tesis rigurosas. Sin embargo, es mucho lo 
que el administrador puede hacer y aprender de las experiencias de otros. En el 
presente articulo hemos identificado e ilustrado nueve de los puntos claves que, 
a nuestro juicio , deben considerarse en la instrumentaci6n de programas socia­
les. 

Tal como dijimos al comienzo, el listado debe servir al administrador, no 
para seleccionar proyectos, sino para disenar la estrategia, estructura y proce­
so de instrumentaci6n de un determinado proyecto, en un ambiente dado. Al estar 
consciente de estos puntos, podra prepararse mejor para los dilemas que habra de 
enfrentar. 
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I. DEODA SOCIAL Y GERENCIA 

America Latina: Enfrenta actualmente su crisis economica mas aguda en este 
siglo . La misma ha generado un deterioro continua y critico de la situaci6n 
social que se ha tratado de captar y describir a craves de una nueva categoria 
de analisis: el concepto de deuda social. La deuda social no es una invenci6n 
teorica de los cientistas sociales, sino que intenta reflejar el sufrimiento 
cotidiano en ascenso de la mayor parte de la poblaci6n de America Latina. Se 
cuenta ya con cuantificaciones de la deuda social. Las cuantificaciones, tienden 
a englobar dos tipos de mediciones. Una mide la "brecha" entre los limites mini­
mos de ingreso necesarios para la subsistencia y la situacion de los ingresos 
reales. Otra trata de captar el nivel de descenso de la participacion del sala­
rio en el producto bruto global. Las mediciones efectuadas en estos terminos por 
CEPAL, PREALC, UNICEF y PNUD, arrojan resultados alarmantes (1). 

La "brecha" de ingresos respecto a la linea de la pobreza va desde cifras 
que significan casi el 3% del producto bruto en algunos paises, hasta niveles 
que llegan al 23% del mismo en otros. Por otra parte, las cifras que muestran el 
descenso de la participaci6n del salario en el producto bruto global son de la 
mayor significaci6n. Estamos en presencia de una deuda social de enormes propor­
ciones. Simultaneamente se presenta la tendencia acentuada al recorte del gasto 
publico social derivado de las denominadas politicas de ajuste. Crece la deuda 
social y se reduce el gasto social. Son deducibles facilmente las implicancias 
que ello tiene sobre el nivel ' de vida de la mayor parte de los latinoamericanos. 
A este proceso regresivo y negativo se suma otro proceso de orientaci6n virtual­
mente opuesto, el proceso esperanzador, positivo y lleno de promesas hacia el 
futuro de la democratizaci6n. Ello implica entre otros aspectos, la creaci6n de 
multiples espacios favorables a la articulaci6n social, en diferentes areas de 
la estructura social. Estan surgiendo en America Latina nuevas formas de asocia­
ci6n social, de recreaci6n del tejido social. Los espacios democraticos son el 
habitat propicio para el desarrollo de esas diferentes formas de cohesion y 
articulaci6n. Una de las demandas centrales correlativa al nivel creciente de 
articulaci6n social es la legitimaci6n del concepto de que existe una deuda 
social apremiante. La democratizaci6n trae condiciones naturales para que se 
produzca un vigoroso proceso de presi6n de las poblaciones crecientemente arti­
culadas para que la deuda social sea satisfecha. Frente a esta contradicci6n 
entre la crisis economica y sus efectos sociales y las legitimas demandas socia­
les favorecidas por la democratizacion, una de las variables que es posible 
abordar con ciertas posibilidades de lograr algunos resultados significativos es 
el mejoramiento de las capacidades de gesti6n, para la implementacion de las 
politicas y programas sociales. De ninguna manera es este el unico carnpo en 
donde se deben producir cambios. Se ha destacado adecuadamente que la politica 
social no puede paliar los efectos de la politica econ6rnica y que debe haber por 
ende, transformaciones de fondo en la misrna para pa liar la deuda social. Pero 
cornplementariamente a ello hay en el terreno de la gesti6n una distancia entre 
objetivos posibles y objetivos realizados en donde deben hacerse todos los es­
fuerzos para elevar los niveles de efectividad. Ello es altamente viable yes­
trategico. 

(l) Ver Naciones Unidas. CEPAL. Desarrollo, transformaci6n y equidad. La supe­
raci6n de la pobreza. LC/ G. 1448. Die. 1986. 
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Este trabaj o se centra en uno de los factores que tienen que ver con el 
incremento de la capacidad de gesti6n, que no totaliza el cuadro de variables 
incidentes, pero tiene un peso muy significativo, la Gerencia. Al referirnos a 
la Gerencia, se esta englobando el conj unto de cuadros de la organizaci6n de 
niveles medios y altos. 

El trabajo se propone aportar elementos para el diset'lo de estrategias de 
formaci6n y desarrollo de "gerentes sociales". Para ello desarrollarA tres eta­
pas de analisis sucesivo. En primer termino se enfocara "la situaci6n geren­
cial", los dilemas basicos que se plantean al Gerente de Programas Sociales en 
la practica. En funci6n de la reconstrucci6n de dichos dilemas se trazaran las 
lineas de lo que seria el perfil deseable de un Gerente de Programas Sociales. 
En una segunda etapa se contrastara ese perfil deseable con lo que esta suce­
diendo en materia de formaci6n de Gerentes de Programas Sociales en America 
latina. En la tercera y ultima fase de analisis se set'lalaran algunas posibles 
estrategias de trabajo en direcci6n a un ajuste entre el perfil deseable y los 
esfuerzos formativos actuales. 

II. DILEMAS EN GERENCIA SOCIAL 

El Gerente de Programas Sociales, enfrenta una serie de dilemas de decisi6n 
con proyecciones a mediano y largo plazo. Enfocaremos algunos de caracter clave, 
que de ninguna manera agotan el conjunto, pero que por su significaci6n ilustran 
sobre el tipo de problematica organizacional que se le presenta. 

l. "Turbulencia" en Los Objetivos 

Los objetivos de los programas sociales suelen presentar diversas "ambigue­
dades" que dificultan la gesti6n gerencial. 

Entre otras fuentes de "ambiguedad", en busca de un consenso politico am­
plio los programas sociales tienden a ser en muchos casos de un caracter generi­
co para posibilitar dicho consenso. Ello genera problemas gerenciales significa­
tivos en la etapa de operacionalizaci6n de esos objetivos. Los objetivos tien­
den a ser asimismo multiples ante la complejidad de los problemas que los pro­
gramas atacan con las consiguientes complicaciones en terminos de compatibiliza­
ci6n y "balance de objetivos". 

Por otra parte se presenta con frecuencia explicita o implicitamente un 
problema de legitimidad de los objetivos. Suelen aparecer cuestionamientos con 
fuerte "sesgo" respecto a la validez de los mismos . Interesadamente se presentan 
los recursos asignados a programas sociales como un mero gas to, marginando su 
caracter de inversi6n en la variable crucial del proceso hist6rico, los recursos 
humanos y sus importantes efectos reproductivos. 

La impugnaci6n a la legitimidad forma parte de la "situaci6n gerencial". No 
se trata de objetivos convalidados, sino que al mismo tiempo que el Gerente debe 
operar objetivos con problemas multiples de operacionalizaci6n y compatibiliza­
ci6n, debe esforzarse permanentemente por defender la "legi timidad" de los 
objetivos. 
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L6gicamente el proceso de la democratizaci6n implica la conformaci6n de 
fuertes presiones sociales en apoyo de la inversi6n social y el enfrentamiento 
de los planteamientos sesgados de los sectores interesados en la delegitimac16n. 
El campo de los objetivos por lo tanto, obliga a un trabajo gerencial sutil y 
delicado que no puede equipararse al de muchas otras organizaciones de la econo• 
mia, como las empresas privadas tipicas con objetivos definidos y una situaci6n 
gerencial basica caracterizable como "tubular"(2). 

2. Complejidad politics de los procesos de implementaci6n 

La visi6n de la implementaci6n de programas sociales como un proceso es­
trictamente tecnico de cierta difusi6n en algunos circulos, no resiste la evi­
dencia empirics y puede llevar a errores basicos de gerencia. En la realidad se 
presentan como complejos procesos politicos. 

Asi Merilee Grindle destaca "los problemas politicos enfrentados por los 
programas con metas redistributivas", y las restricciones de ese orden "que 
pesan sobre los administradores encargados de asegurar que los receptores de 
status bajo se beneficien realmente de los bienes y servicios gubernamentales". 
(3). 

El caracter "politico" de estos procesos no tiene que ver, como suele plan­
tear cierta sociologia parcial, con el subdesarrollo, sino que ata~e a su misma 
naturaleza. Asi por ejemplo vease como una rigurosa investigaci6n sobre un muni­
cipio del mundo del desarrollo describe la dinamica de este ente clave en poli­
tica social: " Para los participantes el Gobierno Municipal no es un organismo 
simple, sino un mundo de actores diferenciados con intereses separados ya veces 
en conflicto, buscando los recursos necesarios para realizarlos. El proceso en 
que estan involucrados se caracteriza por conflicto, discontinuidad y ambiguedad 
masque por un claro movimiento hacia metas acordadas . El flujo de la acci6n no 
es jerarquico, las iniciativas pueden venir de abajo hacia arriba como de arriba 
hacia abajo, de adentro de la organizaci6n como de fuera de la organizaci6n. Y 
es con frecuencia ilusorio decir que los consejeros, los miembros del Consejo 
Municipal, deci.den sobre la · acci6n a tomar. Como los intereses es tan fragmenta · 
dos los participantes estan constantemente involucrados en la busqueda de coali-

(2) En una investigaci6n sobre el perfil del gerente publico necesario realiza­
da en Venezuela, que incluy6 una muestra altamente representative de geren­
tes publicos y privados de excelencia, en muchos casos con experiencias de 
gerencia en ambos sectores, los consultados coincidieron en se~alar que "la 
gerencia en el sector publico difiere mucho de la gerencia en el sector 
privado", subrayandose en ere otros factores diferenciales: "la actitud de 
un gerente publico es muy distinta a la que se puede exigir al gerente 
privado. Estos tienen una visi6n tubular hacia donde van y nada los dis­
trae. El publico tiene que tener una visi6n mas amplia .... " (Bernardo 
Kliksberg. Informe de conclusiones. El gerente publico en Venezuela. 1986). 
Diversos aspectos de las disimilitudes entre ambas gerencias en diferentes 
realidades nacionales son abordadas" La Gerencia Publica Necesaria", auto­
res varios, ClAD, OCP , 1985 . 

( 3) Merilee Grindle. ( ed.) Politics and Policy implementation in the Third 
World. Princeton University Press, 1980. 
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ciones para apoyar sus actividades" (4). Este no es un Consej o Municipal lati­
noamericano sino un Consejo Municipal ingles. La actividad de implemen taci6n en 
materia social constituye un campo naturalmente propicio al desenvolvimiento de 
toda la trama politica de la sociedad, y por ende plantea delicados dilemas 
gerenciales como la necesidad de concertar y en otros casos de optar con los 
conflictos del caso. Por otra parte es propio de los procesos de politica publi­
ca en America Latina que la etapa politica mas activa no sea la de la formula­
ci6n de politicas que esta muy hegemonizada por sectores muy definidos , sino la 
de la implementaci6n, donde aquellos sectores que no han tenido inserci6n seria 
en la etapa de formulaci6n tratan de alguna manera de incidir en la instrumenta­
ci6n efectiva de los programas. Para la gerencia social la situaci6n real no es 
de ejecuci6n mecanica. Se trata de una situaci6n mucho mas compleja donde tiene 
que encarar multiples coaliciones de intereses y de presiones. 

3. El tema del "acceso" 

Un requisito esencial para la efectividad de un programa social es el 
"acceso real" al mismo, de los beneficios potenciales. El acceso tropieza en el 
cuadro de conjunto que presenta la administraci6n publica en l a r egi6n, con 
dificultades de fondo preexistentes a cualquier programa con las mejores inten­
ciones. Una de las condiciones basicas del acceso es la "transparencia" del 
programa, para la sociedad. El aparato publico real es por el contrario altamen­
te opaco, predomina la penumbra, el secreto, un "cuasi misterio", y resulta 
impenetrable para amplios nucleos de las clases medias, y totalmente distante y 
remoto para los sectores postergados hacia los que se dirigen normalmente los 
programas sociales. Ello plantea de partida problemas de acceso de alta signifi­
caci6n para el equipo gerencial . Las dificultades son ademas aumentadas por el 
tipo de estilo autoritario de comunicaci6n ciudadano-aparato publico desarrolla­
do a lo largo de los anos, que crea permanentemente "ruidos" de todo orden en la 
implementaci6n. 

4. Rel evancia del estilo 

En los programas sociales importa t anto la sustancia corno e l estilo, como 
la metodologia. Como resalta Garcia Huidobro en este caso "la forma de hacer las 
cosas es tan importante como las cosas que se hacen" (5). La metodologia resulta 
absolutamente relevante y una incoherencia entre la metodologia y los aspectos 
sustantivos del programa puede llevar a un nivel muy bajo de cumplimiento de 
metas. En el nivel macro, el estilo implicara un aporte positivo o regresivo 
segun su orientaci6n participativa o autoritaria hacia las grandes direcciones 
de articulaci6n, fortalecialecimiento del tejido social y democratizaci6n. En el 

(4) H.K. Colebetch y P. Degeling. Talking and doing in the work of administra-
tion. Public. Administration and Development . Royal Institute of Pu-
blic Administration, October-December, 1986. 

(5) Juan Eduardo Gracia Huidobro. Programas sociales solidarios y de educaci6n 
popular . Una politica emergente . En "Aspectos Metodol6gicos de las Politi• 
cas de Desarrollo Social". ILPES. APSAL. ISUC. 1985. 
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nivel organizacional, el exito del programs requiere atenci6n cuidadosa de las 
pautas culturales de los grupos beneficiados, el respeto profundo de los habitos 
sociales preorganizados, el contacto horizontal de los agentes de los programas 
y los asistidos, y en general la participaci6n activa que asegurar4 el ajuste 
continuo del programa a las necesidades. Como se ha destacado: "la politics y el 
proyecto es que la gente participe, lleguen a ser sujeto, comunidad, capaz de 
generar sus acciones y sus metas " (6). La "situaci6n gerencial" debe integrar 
esta amplia problematics, no es lo mismo operar en un esquema "tubular" queen 
un marco gerencial donde el estilo es tan fundamental como el contenido. 

5. Dificultades de coordinaci6n 

La Gerencia de Programas Sociales plantea dilemas muy particulares en lo 
que se refiere al tema de la coordinaci6n. Se trata de programas que a efecto de 
cumplir sus extensas metas y optimizar recursos escasos seran necesariamente 
cada vez mil.s multiinstitucionales y multisectoriales. Englobaran a un amplio 
numero de organimos del sector publico, de diversos il.mbitos ya variados secto­
res de la sociedad civil. El manejo de estas coordinaciones multiinstitucionales 
es un campo limitadamente explorado en las ciencias gerenciales, es un campo 
bil.sicamente de experimentaci6n y busqueda. For otra parte el Gerente Social 
tiene que coordinar horizontalmente con los diferentes organismos de la adminis­
traci6n publica ubicados en areas colindantes, en la misma area, etc., tiene que 
coordinar verticalmente con las regiones y los municipios, tiene que coor dinar 
con la sociedad civil, y tiene que coordinar con la politics econ6mica. Los 
niveles de eficiencia que alcance en "gerencia de coordinaci6n" incidiran fuer­
temente en los logros globales de los programas. 

6. La neces i dad de I a descentr al1zaci6n 

El programs social sera mas eficiente y a l mismo tiempo mas democratizante 
en definitiva, si capta la particularidad local. Resulta imprescindible que 
descienda de la visi6n macro a la especificidad de cada regi6n y area. Esa dis­
tancia es crucial para la posibilidad del programa de alcanzar sus metas, El 
descenso implica descentralizaci6n, que entre sus dimensiones basicas involucre 
desagregaci6n permanente, y al municipio como se mencion6 como una unidad estra­
tegica de operaciones. La descentralizaci6n arroj a multiples beneficios pero 
plantea al mismo tiempo severas exigencias gerenciales en cuanto a coordinaci6n, 

7. Eval uaci6n y Gerencia 

lEn que medida los programas estan cumpliendo sus objetivos? La naturaleza 
compleja de los mismos requiere sofisticados instrumentos de evaluaci6n. La 
gerencia debe montar sistemas permanentes de ese orden, y saber utilizer adecua­
damente sus productos para generar sobre la marcha las rectificaciones necesa­
rias. 

(6) Op. cit. 
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III. EL PER.FIL DESEABLE 

tQu6 tipo de capacidades deben reunir los cuadros gerenciales que deben 
actuar en el marco de dilemas organizacionales del tipo de los mencionados? 
tC6mo formar en direcc16n a la operaci6n eficiente de los problemas de gesti6n 
queen algunos casos son especificos de los programas sociales yen otros casos 
tienen que ver con problemas complejos de las organizaciones modernas? 

Planteando el tema desde una perspectiva que integre la singularidad de la 
gerencia social y los desarrollos que se estan produciendo a nivel internacional 
en la fronter a tecnol6gica en formaci6n gerencial, el perfil deseable deberia 
reunir por lo menos las siguientes calidades: 

a) Capacidad para gerenciar c0111plejidad. 

En primer lugar el Gerente de Programas Sociales tiene que tener la capaci· 
dad de "manejar complejidad". 

Las organizaciones de la zona se estan desarrollando en contextos donde 
predomina la incertidumbre y la turbulencia como reaultado de factores como el 
entrelazamiento del sistema econ6mico internacional, el acelerado cambio tecno• 
16gico, la vulnerabilidad de las economias de la regi6n, etc. Las categorias 
tradicionalmente empleadas para medir incertidumbre resultan estrechas frente a 
su magnitud. A las nociones de probabilidad y riesgo, se ban sumado otras, como 
"desconocimiento• que destacan que hay variables incidentes que ni siquiera 
sabemos que existen. El contexto turbulento e incierto genera una "situaci6n 
gerencial" que puede describirse como de •gerencia de complejidad". Frente a la 
gerencia de complejidad hay dos posibilidades. Una tradicional en Am~rica Latina 
es la de "reprillir" la incertidumbre no admitiendo mayormente su existencia y 
repitiendo decisiones en funci6n del pasado . Otra es tratar de enfrentarla pre­
parando al gerente para manejarse en esa situaci6n. Algunas investigaciones 
modernas enfocadas en esa direcci6n indican que la excelencia gerencial en estas 
condiciones nose logra en base al desarrollo de capacidades especificas y el 
dominio de tecnologias acotadas, sino que se obtiene basicamente logrando un 
desarrollo en las capacidades de aprender de la realidad misma, de "darse cuen­
ta". Otras investigaciones analogas destacan como capacidades centrales de un 
Gerente las de captar "las se~ales" de la realidad y de interpretarlas adecuada· 
mente. Se trata en general de preparar un aparato de percepci6n y de interprets• 
ci6n sofisticado, en lugar de las potencialidades t6cnicas especificas tradicio­
nales. Se afirma con fundamentaci6n empirica significativa que en realidad 
actualmente la gerencia empieza donde termina la t6cnica. 

Estes lineas de exploraci6n, el Gerente como captador de seilales, como 
interpratador de la realidad movi~ndose en la inestabilidad, llevan a entrenar 
capacidades para Gerenciar Complejidad. Hay algunas investigaciones discutibles 
totalmente de frontera tecnol6gica que abren un debate que va aun mas alla. Una 
obra de Nils Brunsson, plantea que si en la organizac16n se siguieran ortodo­
xamente modelos racionales de toma de decisiones del tipo del de Sim6n, nuestros 
niveles de ineficiencia irian aumentando. Enfatiza qua en situaciones de incer­
tidumbre creciente, la aplicaci6n de modelos que tienen como perfil deseable el 
modelo racional puro, produce fuertes tendencies a la 1nhibici6n y paralizaci6n 
de la acci6n. Sugiere queen lugar de ajustarse al modelo racional, el gerente 
debe trabaj ar en base a la ideologia organizacional, un marco de referencia 
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global con principios y orientaciones generales. (7) El Gerente de Programas 
Sociales dirige organizaciones con fuentes multiples de complej idad. Deberia 
formarselo dando activa utilizaci6n a los elementos de juicio referidos. 

b. Orientaci6n a la articulaci6n social. 

Como se ha mencionado junto a las metas sustantivas de los programas socia• 
les, esta planteado el objetivo de utilizer un estilo definido: "articulante", 
que fortalecera la gesti6n y contribuira al proceso global de democratizaci6n de 
America Latina. En las nuevas democracias los programas pueden ayudar a recons• 
truir un tejido social, destruido y danado por las dictaduras militares, propi· 
ciando espacios para la recreaci6n de lazos sociales naturales y fluidos. El 
Gerente deberia tener capacidades para orientarse hacia la articulaci6n social. 
La participaci6n en los programas no debe ser en general individual, sino so• 
cial. 

El campo ofrece entre otros riesgos, los del elitismo y la manipulaci6n 
tecnocratica. Se puede tratar de articular desde arriba, del "laboratorio", o 

.hacerlo mas sofisticadamente con apariencias populistas pero intenci6n manipula• 
toria. Ambas vias conduciran a resul tados carentes de solidez y a legitimas 
"formaciones reactivas". 

El Gerente Social debe estar preparado para en cambio, actuar como un favo • 
recedor de procesos que deben surgir de sus mismos protagonistas, y ser conduci­
dos por ellos. 

c. Capacidades para la concertaci6n. 

La capacidad de operar proyectos multiinstitucionales como los sociales 
tropieza con hechos preexistentes tomo el enfeudamiento, caracteristico de los 
aparatos publicos de la regi6n, basado en busquedas de poder de sectores buro­
craticos definidos, multiples alineamientos de intereses, etc. 

El Gerente Social debera disponer de calidades especiales para "concertar" 
en estas condiciones, identificando puntos comunes, resistencias, disenando 
estrategias de negociaci6n, movilizando acuerdos institucionales, estableciendo 
sistemas de control de su implementaci6n. 

Asimismo deberll. ser capaz de propiciar concertaciones con organismos de 
otras areas vinculados a la gesti6n del programa y especialmente debe hallarse 
preparado para detectar e impulsar concertaciones con la sociedad civil en de• 
rredor del mismo . 

d Gerencia de frontera tecnol6gica. 

Se observe actualmente un proceso de recambio muy fundamental en el para• 
digma de c6mo se alcanza eficiencia en organizaciones en gran escala en general, 
que toma rasgos particulares en los diferentes campos y sec tores. Algunos de 
los aspectos de esta revoluci6n gerencial apuntan a modelos organizacionales 

(7) Nils Brunsson, The irrational organization: irrationaly as a basis for 
organizational action and change. Wiley, New York, 1985. 
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casi opuestos a los modelos predominantes en el media burocratico latinoamerica· 
no. En primer termino se asocia eficiencia organizacional con organizaciones d, 
alta flexibilidad. Ello implies la posibilidad de readaptaci6n de la organiza• 
ci6n en funci6n de las cambios permanentes referidos en variables cruciales dt 
los contextos. Esto no es una abstracci6n, la estructura tiene que poder hace1 
eso y para ello tiene que ser virtualmente opuesta al modelo Weberiano que hi 
inspirado y uniformado las modos de actuaci6n de la administraci6n publics en 11 
regi6n. Se adapts mucho mas a las necesidades de flexibilidad la organizaci6t 
matricial, la organizaci6n por proyectos, la organizaci6n que abre y cierr, 
campos de actividades y moviliza y rota las recursos humanos casi horizontalmen­
te de acuerdo a las metas cambiantes y a las variaciones en la realidad. Et 
segundo termino en la organizaci6n de avanzada se vincula eficiencia con tas, 
de innovaci6n. El tipo de contexto y de realidad presentes exigen un pensamient< 
no meramente incrementalista sino un pensamiento esencialmente estrategico qui 
aporte permanentemente innovaci6n. La innovaci6n aparece altamente asociada cot 
la creaci6n de condiciones organizacionales favorables. Asi se observa una co• 
rrelaci6n significativa entre tasa de 1nnovac16n y trabaj o de interfase. L, 

innovaci6n requiere la acci6n en equipo, de caracter interdisciplinario, po, 
ende la labor interfase es su medio ambiente propicio. En tercer termino la, 
conclusiones de investigaci6n son terminantes en cuanto a la correlaci6n entr1 
eficiencia y participaci6n. El "reino de la participaci6n" no pertenece en rea· 
lidad al pasado sino que estamos en los inicios de experiencias muy significati• 
vas en este campo. Las evidencias son concluyentes a nivel de todo orden d1 
organizaciones en diferentes contextos sociales, en cuanto a que el obtene1 
"involucramiento organizacional" implies favorecer la elevaci6n de la moral d1 
trabajo y la productividad. El tipo de estructura que ha predominado en nuestr< 
sector publico es un modelo burocratico bassdo en una l6gica que frens seriamen• 
te las posibilidades de utilizaci6n de la participaci6n. La constataci6n de est1 
correlaci6n eficiencia-participaci6n replantea el tema llevandolo de la cuesti6t 
sabre si aplicar participaci6n a la de: lC6mo hacerlo? (8). Alli estamos en u1 
campo de experimentaci6n social en sus primeros estudios con algunos avancei 
altamente estimulantes, que dan idea de los logros posibles en esa atm6sfer, 
organizacional. 

La organizaci6n de fronteras tiende a ser flexible, innovativa, participa• 
tiva, en ella el caudillismo es sustituido por el equipo. Estas son lineas casi 
opuestas s la organizaci6n predominance en la regi6n. El Gerente de Programs, 
Sociales debera ser formado con orientaci6n a la frontera tecnol6gica. 

e. Formaci6n hacia el compromise. 

En paises coma los latinoamericanos, la realidad indica continuamente 1, 
necesidad de contar con cuadros gerenciales publicos comprometidos con los gran• 
des objetivos nacionales. Ello implies en lugar de uns neutralidad sistematica 
una identificaci6n activa entre otros aspectos con la democratizaci6n, el cam· 
bio, el desarrollo. En el campo de la gerencia social ademas de los sesgos ante· 
riores requiere orientaciones definidas en materias coma articulaci6n, concerts• 
ci6n y participaci6n. 

(8) Oestaca al respecto la OIT: "La cuesti6n que se plantea en nuestros dias a . 
parecer, es la de saber no ya si debe haber o no participaci6n de los tra• 
bajadores en las decisiones de la empress sino la de como y con que forma, 
se realizara esa participaci6n" (OIT. Participaci6n de los Trabaj adores et 
las decisiones de la Empress - 1981). 
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Para ello su perfil debe ser comprometido. Por los objetivos que se propo­
nen los programas, uno de los elementos del compromise deberia ser la 1dentifi­
caci6n activa con las necesidades de los beneficiaries (9). 

Un perfil de gerente social apropiado para la regi6n requiere entre otras, 
las potencialidades mencionadas: desarrollar las capacidades para gerenciar 
complejidad, para actuar a favor de la articulaci6n social, las capacidades de 
concertaci6n, las capacidades para disei'tar e implementer modelos organizaciona­
les avanzados, y compromise y sesgo. 

IV. DEFICITS Y VACIOS EN FORMACION DE GERENTES SOCIAi.ES 

,Que situaciones principales se advierten en la regi6n en materia de prepa­
raci6n de gerentes sociales? 

En primer termino, a pesar de su relevancia el campo carece de las cali­
dades minimas de un sistema. Esta constituido por esfuerzos aislados y no coor­
dinados. No existen politicas nacionales de formaci6n de Gerentes Sociales y son 
contadas las estructuras institucionales que operan establemente en la materia; 
no hay, con pocas excepciones, disei'tos curriculares especializados basados en 
estudios detenidos de necesidades, no existen en general los vises de un sistema 
cientifico-tecnol6gico que conecte organicamente demanda y oferta en esta area . 

Por otra parte, tampoco operan sistemas planificados de reclutamiento y 
selecci6n para los cargos gerenciales de los programas sociales. Generalmente 
los Gerentes llegan a los mismos por diferentes conductos, y al margen de capa­
citaci6n previa especifica. Con frecuencia son profesionales de areas ajenas a 
la organizacional y sin preparaci6n en ese aspecto. Pero por otra parte el pro­
blema nose resuelve reservando las posiciones respectivas para profesionales de 
las· ciencias administrativas. Su formaci6n tipica en la regi6n ha estado influi­
da por la administraci6n de corte tradicional y se halla muy distante de los 
requerimientos del perfil . Tampoco se soluciona, por lo mismo, enviando medicos, 
educadores, etc. a carreras, programas de postgrado o curses dominados por el 
enfoque tradicional. Elles presentan marcados deficits en relaci6n al perfil 
deseable. 

Chequeandolos desde la perspectiva de dicho perfil pueden advertirse cues­
tiones como las que siguen. Primero, gerenciar complejidad no es un problema de 
contadores ode administradores. Es un problema basicamente de equipo, interdis­
ciplinario, y se necesita necesariamente un multi·enfoque. 

En cambio los programas de formaci6n superior en las ciencias administrati­
vas en la regi6n estan en buena parte dominados por una tradici6n paradigmatica 
considerada actualmente muy limitada, el formalismo organizacional. Su concep­
ci6n basica es la de que gerenciar una organizaci6n es contar con un organigrama 
apropiado, detalladas descripciones de puestos, exhaustivos manuales de normas, 
etc., y que el montaje del andamiaje formal de la organizaci6n lleva a la efi­
ciencia. Esa visi6n se halla totalmente cuestionada. La realidad organizacional 

(9) "En paises como la India ese compromiso esta institucionalizado como un 
obj etivo central de la formaci6n de funcionarios superiores publicos de 
modo que se garantice el desarrollo de los grupos mas pobres • (Ver Nacio­
nes Unidas . Disei'to de Curricula para Programas de Desarrollo de Ejecuti­
vos, New York, 1983, Doc. St/ESA/Serie/29). 

81 



va mucho mas alla de meros aspectos formales, y la eficiencia se ve modernamente 
mucho mas conectada al mencionado manejo de complejidad, capacidades de lideraz­
go, armado de la red de relaciones de la organizaci6n, etc. Lo formal debe re­
solverse sistematicamente, pero es s6lo una dimensi6n de la gerencia que engloba 
otras de mayor peso. El paradigms tradicional lleva a actitudes basicas incompa· 
tibles con el manejo de complejidad. Senalabamos que el mismo implica partir de 
las limitaciones del conocimiento existente, y emprender procesos de busqueda y 
experimentaci6n. Contrariamente, el enfoque en el que se forman administradores, 
contadores, y especialistas en ciencias administrativas en diversos programas de 
formaci6n superior de la regi6n, tiende a ser un enfoque "prescriptivo". 

Se parte del supuesto de que hay una ciencia de administraci6n que sabe 
perfectamente c6mo se hacen las cosas, y que la cuesti6n es "bajar los libros 
del estante" trasmitirlos a traves del proceso educativo, y el profesional podra 
"prescribir" sin dificultades la realidad. En gerencia moderna el enfoque pres ­
criptivo esta siendo reemplazado por el enfoque "heuristico", que plantea la 
gerencia como un campo de experimentaci6n social altamente compleja, donde esta­
mos buscando permanentemente f6rmulas creativas. 

Formar para el enfoque heuristico es lo que puede estar mas cerca de la 
eficiencia. 

En segundo lugar , los modelos curriculares no preparan a los gerentes en el 
sentido de la articulaci6n social y de la concertaci6n, esos son temas que casi 
no existen. El grado de penetraci6n de grandes temas de la Agenda Hist6rica 
Latinoamericana como estos en el sistema de formac16n superior gerencial es muy 
bajo. 

En tercer termino, la organizaci6n hacia la que se tiende a preparar, es 
la organizaci6n esencialmente de caracter formal weberiano, y lo que se ensena 
es c6mo manejar una organizaci6n de ese tipo. En ese modelo de organizaci6n en 
oposici6n a la fronter a tecnol6gica, la flexibilidad es minima , la innovaci6n 
tiende a reprimirse y la participaci6n es virtualmente de carac ter disonante. 
lncluso la capacitac16n es un elemento marginado, tanto del punto de vista de su 
jerarquia organizacional como del apoyo practico que se le da. En el esquema 
weberiano formal es un elemento menor, centrado en el mero ajuste de habilidades 
y destrezas a la descripci6n de puesto y no en el desarrollo a mediano y largo 
plazo del potencial hUlDano de la organizaci6n. 

En un esquema gerencial moderno, por el contrario, se ha convertido en una 
estrategia privilegiada de desarrollo y cambio organizacional y de creaci6n de 
nuevas actitudes. De alli por ejemplo, la presencia al mas alto nivel en la 
mayor parte de las organizaciones consideradas de excelencia a nivel internacio· 
nal de una vice-presidencia de desarrollo de recursos h\llDanos. 

Por ultimo el curriculum tipo difundido produce un fuerte efecto de sesgo 
hacia el tecnocratismo puro, o sea hacia la idea que habria que producir un 
comportamiento absolutamente aseptico y que no hay valores en juego en el campo 
de la gerencia . La gerencia real en cambio es una actividad de caracter eminen• 
temente social. Se trata de orientar complejos procesos de cambio microsocial. 
Los investigadores antes citados, Coletbetch y Degeling senalan, y ello lo veri­
fica su investigaci6n en el municipio, que la "organizaci6n es una practica 
social"(lO). 

(10) H. K. Colebetch y P. Degeling. Op. cit. 
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El perfil que surge del curriculum tipo de caracter aseptico, tecnocratico, 
nova a llevar a eficiencia. Es conflictivo con la necesaria orientaci6n hacia 
el compromiso con el proyecto nacional, que debe caracterizar al gerente social . 

En su conjunto, la distancia entre la situaci6n actual en preparaci6n de 
gerentes sociales, y sus dilemas organizacionales reales y calidades requerida~ 
es muy pronunciada. Hay, como se ha resaltado, deficits sistemicos, de orienta• 
c16n y de curriculum fundamentales. 

V. ESTRATEGIAS HACIA EL FUTURO 

lC6mo cerrar la enorme "brecha" existente entre las demandas de capacidad 
de gesti6n que surgen de la crisis social, y la limitada capacidad de respuesta 
actual en cuanto a la variable gerencial? 

Resulta imprescindible disei'lar y poner en marcha un conjunto renovado de 
estrategias. Entre ellas en lista absolutamente incompleta, habria primero que 
llevar adelante una investigaci6n empirica sobre aspectos basicos. ldentificar 
asi las necesidades especificas de gerencia por sec tores sociales. Por otra 
parte, analizar experiencias nacionales concretas de programas sociales de alta 
significaci6n para "recuperarlas" en los procesos de formaci6n, utilizando sus 
ensei'\anzas con sus errores y aciertos. 

En segundo termino, es necesario trabajar en la construcc16n de una estruc­
tura institucional adecuada a este orden de formaci6n lo que no significa una 
nueva burocracia sino basicamente renovar y articular mucho mejor potencialida• 
des disponibles. 

La cuest16n de formar Gerentes Sociales es una empresa a afrontar conjunta­
mente por el sistema Universitario y el sector publico . Oeben actuar mancomuna­
damente con orientaci6n a crear un sistema cientifico-tecnol6gico consistente en 
este campo. Debe aprovecharse el potencial de las Universidades reorientandolo 
en terminos de ajuste estrecho a las necesidades identificadas y debe estable­
cerse un flujo de interacciones continuas Administraci6n Publica-Universidad. 

En tercer termino, puede estimarse que una estrategia avalada por la reali­
dad regional seria la de enfocar parte de los esfuerzos formativos al estableci­
miento de estructuras de postgrado especializadas por sec tores: salud, nutri• 
ci6n, vivienda , etc. abiertos a un amplio espectro de profesiones, para posibi­
litar la participaci6n interdisciplinaria que requiere una gerencia eficiente 
en esta area. 

En cuarto lugar, una direcci6n de trabajo, escasamente trabajada, es la de 
profundizar las posibilidades de cooperaci6n regional . Llevar adelante por ejem­
plo operaciones "pool" para establecer "bancos de cases", producir modelos de 
simulaci6n, experimentar metodologias didacticas, desarrollar recursos docentes, 
etc. 

Fi nalmente en esta n6mina s6lo introductoria, las estrategias a aplicar 
deberian estar presididas por un "credo" que supere algunos de los mitos circu• 
lantes en esta materia. Uno de los mites es encarado con toda agudeza por un 
respetuoso y riguroso analista de la realidad latinoamericana, Albert Hirschman, 
cuando sei'\ala que los latinoamericanos suelen padecer de •fracasomania" ante sus 
grandes proyectos. Existe la suposic16n previa de que fracasaran y" luego opera 
la profecia que se "autorealiza" . En el campo de los programas sociales parece 

83 



haber un componente de fracasomania muy importance, en el contexto social. Debe 
ser encarado y super ado; carece de todo sus ten to empirico. En America Latina 
pueden llevarse adelante proyectos sociales de gran magnitud con todo exito. 
Entre otras, ilustran al respecto experiencias como la de Villa del Salvador 
del Peru galardonada con el Premio Principe Asturias del Rey de Espaila como 
experiencia modelo a nivel internacional en el area de la solidaridad social. 

Otro mito ligado al anterior es el de la ineficiencia congenita del sector 
publico, que se extenderia por ende a los programas sociales. Las evidencias de 
campo al respecto son claramente contradictories con este mito. 

Entre otros, un detallado trabajo de investigaci6n sobre la ineficiencia 
en el sector gubernamental, llega a la conclusi6n de que "ni el Estado es tan 
inefi ciente, ni el sector privado es tan eficiente• (11). 

En el sector publico en general en America Latina, junto a un aparato fuer­
temente ineficiente con elevadas brechas de capacidad de gesti6n, existen orga· 
nizaciones con excelencia gerencial durante periodos prolongados que demuestran 
que la ineficiencia congenita es un argumento no fundamentado, en definitiva 
~ltamente ideologizado . 

Otro mito, junto a la fracasomania y la ineficiencia congenita es la aso­
ciaci6n entre autoritarismo y eficiencia y entre democracia e ineficiencia que 
fue activamente impulsada en la zona por las dictaduras militares, y sus sopor­
tes civiles. En lo social ha tenido cierta frecuencia la presentaci6n: la de.mo­
cracia se dedica a programas sociales, la democracia es ineficiente; los progra­
mas sociales son ineficientes. Nuevamente desde el punto de vista de los datos 
concretos no hay elementos de ningun orden que avalen este mito y si indicacio­
nes muy significativas en contrario. Las investigaciones sobre gerencia publica 
en las experiencias autoritarias en el Cono Sur, han demostrado que los niveles 
de ineficiencia que alcanz6 el aparato publico,y su sesgo hacia intereses mino­
ritarios y hacia la corrupci6n, alcanzaron picos ineditos en la historia de 
America Latina. Por el contrario el desarrollo de las ciencias gerenciales mo· 
dernas da seilales permanentes en cuanto a que la eficiencia requiere campos 
organizacionales propicios al involucramiento, a la participaci6n, al trabajo en 
equipo, a las relaciones horizontales. Dichos campos son a su vez favorecidos 
por los contextos sociales democraticos. La democracia parece encerrar desde el 
punto de vista del desarrollo gerencial, las mayores promesas de eficiencia. 
Ello no signifies que de ninguna manera automaticamente las convierta en reali· 
dades. Ello demands el esfuerzo sistematico y adecuadamente orientado de la 
sociedad. 

Un componente significativo del esfuerzo necesario es responder al desa£1o 
de conformar una gerencia social que sea capaz de implementar con altos niveles 
de eficiencia los vastos programas sociales que estan surgiendo y han de surgir 
de la democracia. Su conformaci6n no sera espontanea, precise una acci6n colec­
tiva proyectada en el largo plazo, que debe partir de la superaci6n de los mitos 
para lizantes e improductivos. 

(11) George W. Downs and Patrick D. Larkey. The search for Government efficien­
cy. New York , Random House, 1986. 
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II. EXPERIENCIAS Y PROPUESTAS NACIONALES 
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CONSIDERACIONES ORGANIZACIONALES DEL 
PROGRAMA ALIMENTARIO NACI ONAL * 

ANALIA DEL FRANCO 

* Ponencia presentada al Coloquio Internacional sobre Cerencia de Progr amas 
Soci ales Masivos, celebrado en Buenos Aires del 3 al 6 de noviembre de 
1987, bajo los auspicios del CLAD, el Programa Regional de Desarrollo de la 
Capacidad de Gesti6n del Sector Publico de las Naciones Unidas, La Secreta ­
ria de la Funci6n Publica de Argentina y La Secretaria de Deporte y Promo­
ci6n Social de Argentina. 

** La versi6n original de este documento contiene algunos aspectos particula­
res que fueron obviados a efectos de esta publicaci6n. 
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CONSIDERACIONES ORGANIZACIONALES DEL PROGRAMA ALIKENTARIO NACIONAL 

INTRODUCCION 

En la actualidad los Estados latinoamericanos para lograr la consolidaci6n 
del orden democratico instaurado en cada uno de ellos, no pueden desconocer 
entre otras cuestiones el abordaje del reformismo social. 

La voluntad de poner en practica estas politicas , conlleva a generar ins­
trumentos de acci6n para tal fin. Estos ya no pueden ser masque eficientes, lo 
contrario supone enquistar estos instrumentos en la comunidad, con la consecuen­
te ineficiencia que ocasiona tanto para la sociedad como para el Estado. 

El presence trabajo esta enmarcado dentro del ambito de 1mplementac16n de 
programas sociales masivos : especificamente se analizara uno de los programas de 
may.or impacto en America latina en los ultimos anos, el Programs Alimentario 
Nacional. 

En lineas generales el fin es suministrar informaci6n en primers instancia 
sobre las caracteristicas basicas del Programs, para ampliar la comprensi6n de 
los demas aspectos operacionales de gesti6n, organizaci6n, supervisi6n y con­
trol , planificaci6n y evaluaci6n, asi como tambien aquellos aciertos y deficien­
cias que a lo largo de la 1mplementaci6n del Programs pudieron haberse detectado 
y que su conocimiento aportara para el desarrollo de otros programas similares. 

1. CARACTERISTICAS BASICAS DEL PROGRAMA 

1 . 1. MOTIVOS DE SU CREACION 

El Programa Alimentario Nacional fue promulgado por el Congreso Nacional el 
22 de marzo de 1984, durante el primer anode gobierno democratico. La realiza­
ci6n del mismo es el cumplimiento de un compromiso que el Presidente Raul Alfon­
sin tom6 durante su campana politics. 

Los motivos de su creaci6n basicamente se fundamentan en la necesidad de 
reimplantar en el pais el respeto por los derechos basicos del ser humano. Ocho 
anos de un regimen autoritario y antipopular dejaron marcas indelebles entre los 
argentinos entre ellas un alto porcentaje de poblaci6n en situaci6n de deterioro 
y con un alto indice de subalimentaci6n. Esta situaci6n se torna aun mas alar­
mante "porque ni el hambre ni la desnutrici6n obedecen a la falta de alimentos: 
si no a motivos politicos, econ6micos y/ o sociales. Yes en estos campos en los 
que se debe buscar su soluci6n". 

En este sentido el PAN es un programa asistencial que cubre el deficit 
alimentario pero no pretende atacar sus causas, ya que la soluci6n definitiva a 
los graves problemas alimentarios se lograran a traves de medidas de mediano 
plazo, tendientes a la recuperaci6n econ6mica del pais ya una corrects distri­
buci6n del ingreso. 

La ejecuci6n del programs fue aprobado con una duraci6n de 2 anos (1984-
86} . Actualmente se encuentra cumpliendo una pr6rroga de este plazo. 
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1.2 POBLACION CON MAYOR VULNERABILIDAD 

Si bien los individuos de todas las edades y de ambos sexos se encuentran 
en condiciones de sufrir los efectos de la subalimentaci6n, existen dentro de la 
poblaci6n general grupos en los que por su edad y condici6n fisiol6gica la ca­
rencia de alimento tiene efectos mucho mas dr amaticos. 

En el adulto la subalimentaci6n se traduce en adelgazamiento yen disminu­
c16n de la capacidad de trabajo, lo que tiene una repercusi6n econ6mica e indi­
rectamente nutricional muy clara. 

En los nii'los los requerimientos nutricionales son mas exigentes por su 
condici6n de seres en crecimiento . Es decir, el nii'lo necesita alimento no s6lo 
para vivir y moverse como el adulto sino para formar nueva masa corporal y para 
su maduraci6n neurol6gica, o sea para crecer. Cuanto mas rapida la velocidad con 
que un nii'lo crece mayores y mas precises son sus requerimientos nutri cionales. 
Por eso es que el nii'lo en e l primer ai'lo de vida es mas vulnerable porque es la 
edad de la v ida e n que mas rapidamente se crece. El otro ejemplo de gran veloci­
dad de crecimiento son los nii'los que se estan recuperando de un episodic de 
desnutrici6n; por eso deben ser vigilados muy de cerca hasta que se recuperen 
totalmente. 

Otro grupo vulnerable son las embarazadas y las nodrizas, La adecuada nu­
tric i6n de la embarazada asegura el buen crecimiento del feto, permitiendo que 
nazca con peso a decuado, lo cual se asocia con minimos riesgos de muerte yen­
fermedad en el primer ai'lo de vida. Tengase en cuenta que el aumento ideal de 
peso durante el embarazo es 11 - 13Kg. para lo cual es necesario una alimenta­
ci6n adecuada y suficiente, sobre todo en madres de bajo nivel socioecon6mico 
que habitualmente tienen una actividad fisica importante. 

La buena nutrici6n de la embarazada se refleja tambien en su desempei'lo como 
nodriza. La grasa que logr6 depositar en su cuerpo merced a la buena alimenta­
ci6n durante el embarazo le proveera para alimentar a su hijo. Los 2/3 restantes 
provendran de su alimentaci6n por lo que es fundamental que cuente con un exceso 
de 30-40% por encima de sus necesidades nutricionales habituales. 

La adolescencia representa otr o periodo vulnerable pues se acompai'la de un 
rapido aumento de la velocidad de crecimiento. Los j6venes en esta edad deben 
recibir una alimentaci6n adecuada y en las nii'las se cuidara la aparici6n de 
anemias con el comienzo de la menstruaciones. 

Los ancianos son tambien otro grupo vul nerable pero por razones distintas 
fundamentalmente de tipo social. El anciano suele tener mala dentadura, diabe­
tes, problemas digestives, cardiacos, renales, de descalcificaci6n y dolores 
6seos, que requieren dietas especiales. Cuando no cuentan con ayuda familiar, su 
dieta puede ser muy mon6tona, inadecuada e insuficiente, teniendo i ncluso pro­
blemas para la adquisici6n diaria de alimentos por dificultades de locomoci6n. 

a ) Factores de r i e s go en la desnut ric i 6n inf antil 

En sus primer os cinco ai'los de vida, se registra la maxima velocidad en la 
maduraci6n psico fisica, un deficit alimentario en este periodo daria lugar a 
graves detertoros neurol6gicos (lesiones cerebrales irreversibles, retardo men­
tal, alteraci6n de la conducta), determinaria ademas una serie de impedimientos 
fisicos entre los que se pueden destacar la debilidad, la propensi6n a contraer 
enfermedades infectocontagiosas y la detenci6n en la curva normal de crecimien­
to. 
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A pesar de que todos los ninos percenecientes a los sectores con mas difi• 
culcades sociecon6micas deben ser considerados en riesgo nutricional y sanita· 
rio, es posible identificar algunos factores de riesgo mayor que obligan area• 
lizar especial vigilancia sobre aquellos ninos o familias que los presentan. 

Estos son: 

1.- Hijos de familias numerosas, en particular del 3er. hijo en adelante. 
2.- Ninos pertenecientes a familias en crisis (abandono de hogar,enfermedad o 

muerte de alguno de los padres, cesantia reciente, alcoholismo, etc.) 
3.- Hijos de madres adolescences 
4.- Ninos menores de seis meses que no son alimentados al pecho 
5. - Hermanos d.e un nino internado en un hospital por desnutrici6n, diarrea, o 

alguna otra patologia 
6. · Ninos pertenecientes a familias recientemente transplantadas de un medio 

rural tradicional al medio urbano 
7.- Familias donde ha muerto un nino antes de cumplir un ano. 

b) Algunas cuestiones acerca de la evoluci6n de la desnutrici6n infantil 

La desnutrici6n se instala en un nino en forma progresiva, por efecto de 
los factores que ya se mencionaron. Un nino sano no amanece desnutrido. Para 
llegar a la desnutrici6n recorre un camino de adversidades. Dificilmente la 
desnutrici6n obedece a una causa unica, generalmente responde a mas de una cau­
sa, que se potencian entre si. 

Para sobrevivir el nino pone en marcha una serie de mecanismos de adapta­
ci6n a la falta de alimentos que tienen un alto costo biol6gico para el nino. 

Las respuestas del niilo a la desnutrici6n van encaminadas a sacrificar lo 
que no es indispensable para la supervivencia. Asi es como la primera respuesta 
adaptativa es ahorrar las calorias que habitualmente se gastan en movimiento. De 
alli que los ninos desnutridos impresionen como apaticos, tristes, con poca 
voluntad para jugar y explorar. De esta forma el nino se atrasa en su desarro­
llo, cada dia se siente mas inseguro, se encierra mas en s1 mismo y esto deja 
huella a lo largo de su vida. 

Si la falta de alimentos es prolongada el nino "se come a s1 mismo" por eso 
a) deja de crecer; b) adelgaza; c) adquiere poco a poco el aspecto fisico incon­
fundible de los desnutridos con sus p6mulos hundidos, brazos delgados, abdomen 
prominente. Se vuelve al mismo tiempo cada vez mas hurano y ensimismado, con lo 
que se deteriora la relaci6n con su madre y el medio. 

La desnutrici6n influye negativamente sobre la capacidad del nino para 
defenderse de las infecciones. Por eso los ninos desnutridos se enferman mas 
seguido y con enfermedades mas graves que los ninos bien nucridos. Para peor, 
cada episodio infeccioso los desnutre mas, generandose el llamado circulo vicio• 
so: desnutrici6n - infecci6n - desnutrici6n. 

El niilo desnutrido llega asi al cuadro clinico dramatico que es posible ver 
en los hospitales. La recuperaci6n fisica de estos desnutridos graves suele 
requerir entre 3 y 4 meses de internaci6n hospitalaria, de un descalabro fami­
liar por el descuido en que caen los hermanos ante la ausencia de la madre que 
cuida a su hijo en el hospital y por los gastos de la enfermedad. 

Un niilo detectado en las etapas iniciales de la desnutrici6n es facil y 
rapidamente recuperable. Por eso la detecci6n precoz es fundamental. Los facto­
res de riesgo antes mencionados, el comentario de una madre sobre decaimiento y 
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cambios de car,kter de un niflo, la detenci6n del crecimiento y la p6rdida de 
peso son las armas fundamentales con que contamos para evitar la progresi6n de 
la desnutrici6n hasta una gravedad y cronicidad tales que puedan dejar secuelas 
f1s1cas y mentales definitivas. 

1.3 OBJETIVOS DEL PROGRAHA 

Al Programa Alimentario Nacional, se lo puede considerer como un proyecto 
de los denominados "estrictamente sociales" cuyos fines son espec1f1camente los 
de atender "la satisfacci6n- directa de una determinada carencia en base a estan­
dares sociales", en esta premise se fundamenta su objetivo principal. 

No obstante, el Programa no desconoce la existencta de otro tipo de necesi­
dades a las que podriamos denominar "sociabilidad" y que refieren a la dignidad, 
autoestima y encuentro de sentido de la propia existencia y del mundo que rodea 
a todo ser humano. 

La atenci6n de 6s tos aspectos, a los que el PAN denomin6 como objetivos 
complementarios se fundamentan en el siguiente marco: 

/PARTICIPACION SOCIAL} 

EST!~ 

SOLIDARIDAD SOCIAL 

e l f in es ecuperar 

FORMAS DE I 
ORGANIZACION COKUNITARIA 

co 110 

ESTRATEGIA DE 
SUPERVIVENCIA 

a). Descripci6n de los objetivos principales y complementarios 

Objetivo principal: 

LA COKPLEMENTACION DE LA ALIKENTACION DE LAS FAKILIAS CARENCIADAS MEDIANTE 
LA ENTREGA DE ALIMENTOS, LOS MISKOS REPRESENTAN EL 30X DE LAS CALORIAS MENSUALES 
NECESARIAS PARA UN GRUPO FAMILIAR TIPO. 

Objetivos complementarios: 

1.- Desarrollar y mejorar las pautas y habitos alimentarios mas favorables para 
la salud de la poblaci6n. 

2.- Enseflar a las madres a preparer alimentos eficientemente , privilegiando el 
uso de aquellos que sean mas accesibles segun el area geografica especifi­
ca. 

3.- Estimular la lactancia materna. 
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4.• Difundir la necesidad de efectuar el control de crecimiento y desarrollo de 
los niftos y del embarazo, asi como hacer conocer los programas existentes 
para ello. 

5.- Desarrollar campaftas tendientes a evitar la deserci6n escolar. 

6 . - Divulgar la existencia de otros programas de desarrollo social y su vincu· 
laci6n con la comunidad, 

7.- Captar los problemas sociales en referencia a los servicios especificos. 

8 . - Estimular la partic ipaci6n comunitaria . 

De acuerdo a esta caracterizac16n de objetivos, el programa asume cierta 
complej1zaci6n en relaci6n a los medios que utiliza para lograr la satisfacci6n 
de situaciones carenciales que la poblaci6n beneficiaria presenta. 

b) Principios ejes del PAN 

Ademas de los objetivos descriptos mas arriba, el programa presenta princi• 
pios de caracter fundamentalists, los cuales pasan a constituirse en patrones 
que garantizan el cumplimiento del marco ideol6gico conceptual otorgado al mis· 
mo . 

1 . - Privilegiar a las mujeres embarazadas y los niftos como principales benefi­
ciarios del programs. 

2. • Respetar el ambito natural d.e la alimentaci6n del grupo familiar, el hogar . 

3 . - Colaborar con los padres en su funci6n de sost~n de la familia. En ningun 
caso se pretende sustituirlos. 

4.- Fortalecer la relaci6n madre-hijo, efectuando la entrega a la administrado­
ra natural de la familia , la madre. 

5 . - Aplicar el programs en forma gradual, respetando las prioridades que surgen 
de la emergencia alimentaria. 

6 . - Estimular la partic1paci6n provincial y municipal. 

1.4 DETERMINACION DE U POBLACION OBJETIVO DEL PROCRAMA 

a) Local1z:aci6n y cuantificaci6n de la poblaci6n beneficiari.a del programa 

Definido el tipo de poblaci6n con mayor riesgo respecto a la subalimenta­
ci6n, el siguiente paso es su cuantificaci6n y localizaci6n. 

Esta tarea no result6 sencilla debido a la ausencia de informaci6n a escala 
nacional -desagregada por lo menos a nivel departamental·, de indicadores basi· 
cos del nivel socio-econ6mico de la poblaci6n tales como ocupac16n, nivel de 
ingreso, y mucho menos sobre indicadores de salud o especificamente sobre desnu­
trici6n. 

La informaci6n mas complete y con mayor desagregac16n que se contaba era la 
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proporcionada por el Censo Nacional de 1980, correspondiente a Vivienda y Educa· 
ci6n. 

La disponibilidad de estos datos, aunados con resultados de investigaciones 
y estudios previos que indicaban la viabilidad del indicador Vivienda como una 
sintesis del nivel socio-econ6mico y Educaci6n como complementario, posibilit6 
que se utilizaran estas variables para la C!Jantificaci6n y local1zaci6n de la 
poblaci6n objetivo. 

La informaci6n del Censo de 1980 que correspondia a Vivienda y Educaci6n se 
proces6 a escala nacional, provincial y departamental; dentro de este ultimo 
estrato, se discrimin6 nivel rural y urbano.(*) 

Como otra fuente de datos tambUn se utiliz6 la informaci6n suministrada 
por la Encuesta Permanente de Hogares, la cual se realiza sobre hogares urbanos. 

Del analisis de estos datos se obtuvieron los rangos de volumen de pobla­
ci6n con niveles criticos de privaci6n en cuanto a estas dos variables (Vivienda 
y Educaci6n), segun su localizaci6n espacial (departamentos o partidos). 

Con la informaci6n procesada se procedi6 a disenar un mapa de localizaci6n 
espacial, el cual se denomin6 MAPA DE EMERGENCIA SOCIAL. A traves de el result6 
que los sectores subalimentados ya nose concentraban unicamente en las provin• 
cias mas pobres, sino que se distribuian a lo largo de todo el pais, con parti· 
cular incidencia en las zonas urbanas. Esto come consecuencia, entre otras co­
sas, de un general empobrecimiento de la poblaci6n y al continuo movimiento de 
poblaci6n marginal desde areas rurales a urbanas , en busca de mejores condicio­
nes de vida. 

Las zonas (regiones) de mayor criticidad son: Noroeste, Noreste, Pampeana y 
Metropolitana. 

b) Definici6n de aituaciones de riesgo 

En funci6n de la determinaci6n de los grupos de mayor vulnerabilidad, se 
definieron cuatro situaciones de alto riesgo posibles dentro del marco familiar. 

Las variables sobre las que giran las diferentes combinaciones son las si-
guientes: 

• Ocupaci6n 
• Estado de gravidez 
· Ninos de menos de seis anos . 

La combinaci6n de las mismas originan el siguiente cuadro de situaciones de 
riesgo, denominadas convencionalmente: A.B.C.D. 

(*) Nivel de Vivienda con el que se trabaj6: 
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SITUACION A 

Familia cuyo responsable econ6mico tiene 
ocupaci6n estable y no hay ninguna embara­
zada ni niftos menores de seis aftos. 

SITUACION C 

Familia cuyo responsable econ6mico tiene 
trabajo estable pero hay embarazadas y/o 
niftos menores de seis anos. 

SITUACION B 

Familia cuyo responsable econ6mico 
esta desocupado o tiene trabajo 
inestable pero no se encuentran 
embarazadas ni ninos menores de 
seis anos. 

SITUACION D 

Familia cuyo responsable econ6mico 
esta desocupado 0 tiene trabajo 
inestable y hay embarazada y/o 
niftos menores de seis aftos. 

La caracterizaci6n detallada del nivel de riesgo familiar permite al agente 
Pan (encargado del Censo y posterior selecci6n de las familias que se beneficia­
ran con el programa) la utilizaci6n de un instrumento homogeneo de medici6n de, 
los niveles de riesgo. Se reducen asi los margenes de error atribuibles al tra­
bajo de campo, especialmente si consideramos que reciben tambien un instructivo 
donde constan una variedad de posibles situaciones alternativas a las cuatro 
originales. 

c) Alternati vaa 

Si la categoria de riesgo es la D), caracterizada por la combinaci6n de 
ocupaci6n inestable y presencia de embarazadas y/o niftos: SE INCLUYE LA FAMILIA 
COMO BENEFICIARIA DEL PROGRAMA ALIMENTARIO NACIONAL. 

Si la situaci6n esta caracterizada por la combinaci6n de ocupaci6n estable 
y presencia de embarazadas y/o ninos (C): SE INCLUYE LA FAMILIA EN EL PAN SI SE 
DAN ADEKAS LAS SIGUIENTES CONDICIONES: 

a . Presencia de ingreso familiar minimo siendo la familia numerosa pero 
habiendose registrado un hijo muerto y/o enfermo. 

b. Presencia de ingreso familiar minimo no siendo la familia numerosa pero 
habiendose registrado un hijo muerto y/o enfermo. 

c. Presencia de ingreso familiar minimo siendo o no la familia numerosa 
pero con una situaci6n critica: enfermedad o muerte reciente de un miem­
bro que significa tener en ese momento deudas importantes. 

d. Otras combinaciones no contempladas que hagan que el agente del Programa 
Alimentario Nacional crea necesario incorporar a la familia al programa. 

Cuando se presentan los casos sefialados en a), b) y c) el agente Pan decidira 
por si mismo y consultara despues a su supervisor. Ante el caso senalado como d) 
consultara a su supervisor para luego tomar la determinaci6n que corresponda. 

La Categor!a de riesgo B caracterizada por la combinaci6n de ocupaci6n 
ines table y ausencia de embarazadas y /o ninos: SE INCLUYE A LA FAMILIA COMO 
BENEFICIARIA DEL PAN SOLO SI SE DA la presencia de ancianos (mas de 60 anos sin 
pensi6n ni jubilaci6n y/o enfrentados a una situaci6n critica). 

El agente del programa ante el caso senalado, consultara a su supervisor para 
luego tomar la deter111inaci6n que corresponda dentro de areas urbanas. En areas 
rurales, decidira por si mismo y consultara despues a su supervisor. 

95 



La situaci6n A) caracterizada por la combinaci6n de ocupaci6n estable y 
ausencia de embarazadaa y/o nit'los: SE INCLUYE A LA FAMILIA COMO BENEFICIARIA DEL 
PAN SOLO CUANDO se de ingreso minimo de l jefe del hogar y la presencia de an­
cianoa sin pensi6n ni jubilaci6n y afectados con problemas de salud y/o vivien­
da. 

El agente del programa, ante el caao set\alado, conaultara con au supervisor para 
luego tour la det er11inaci6n que corresponds cuando actue en area a urban••. En 
areaa ruralea, decidira por 11 miamo y conaultara poateriormente a au supervisor 

1 .5. ASPECTOS ALIMENTAll.IOS 

a) Compoaici6n de la caja PAN 

La caja PAN contiene alrededor de 15 Kg. de alimentos no perecederos y su 
ritmo de entrega es mensual. 

El contenido no es rigido, pudiendo variar de acuerdo con la disponibilidad 
estacional de ciertos productos y ciertos hAbitos alimentarios regionales. 

Pueden distinguirse bAsicamente dos tipos de cajas diferentes; a continua­
ci6n se detalla el contenido en alimentos de cada una de ellas , el analisis de 
la composici6n quimica correspondiente y su comparaci6n con respecto a las nece­
sidades nutricionales de la familia tipo . 

Para el analisis comparativo se utilizaron las tablas de composici6n quimi­
ca de los alimentos del Instituto Nacional de Nutrici6n y la tabla de Recomenda­
ciones Nutricionales para la Republica Argentina, actualizaci6n at\o 1983 . En 
cuanto a la familia tipo se la consider6 integrada por dos adultos y dos nit'los 
en edad escolar. 

WA lllQ I 

Alimento• 

1. Leche entera en polvo 

Compoaici6n quiaica 

Kilo-Calorias 
Proteinas 
Calcio 

2. Aceite 
3. Fideos 
4 . Harina 
5 . Harina 
6 . Corned 
7 . Azucar 
8 . Arroz 
9. Porotos 
10. Grasa 

65.150 cal. 
1. 757 gr. 
20, 95 g. 

Hierro - 269 mg. 

Peso Neto Alilllentos - 14.520 Kg. 
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secos 
de maiz 
de trigo 
beef 

secos 

cantidad 

2 Kg. 
1 Lt. 
1 1/2 Kg. 
2 Kg . 
2 Kg . 
3 latas (340 gs. c/u) 
2 Kg. 
1 Kg . 
1 Kg. 
1 Kg. 



Alimento§ cantidad 

1. Leche entera en polvo 2 Kg. 
2. Fideos secos 
3. Harina de maiz 
4. Harina de trigo 
5. Corned beef 
6. Azucar 
7. Arroz 
8. Grasa 
9. Merluza natural 

Composi ci6n quimica 

Kilo-calorias 
Proteinas 
Calcio 
Hierro 

- 62. 363 K cal. 
- 1.479 gr. 
- 20,44 gr. 
- 216,6 mg. 

Peso Neto Alimentos - 13.560 Kg. 

$-: 

\ . 

1 1/2 Kg. 
2 Kg. 
1 Kg. 
2 latas (340 gs. c/u} 
2 Kg. 
2 Kg. 
2 Kg. 
1 la"ta (380 gs. c/u) 

b) Recomendaciones nutricionales de la familia tipo - Nutrientes/dia 

MIEMBROS Kilo- Proteinas Calcio Hierro 

Calorias (g) (g) (mg) 

Hombre adulto 3.200 52 0,7 10 

(22-35 anos) 

Mujer adulta 2.300 40 0,6 16-17 

(22-35 anos) 

Preescolar 1.500 23 0,75 12 

(3 anos) 

Escolar 2.300 35 1,00 12 

(10 anos) 

Tulli i.JQQ lli 1.fil .il 
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Porcentaje de las recomendaciones Nutricionales de la familia tipo cubierto por 
la caja PAN/mes 

Recomendaci6n 1~1 WA ll 
Nutriente familiar 

mensual Cant . X recom. Cant . X recom. 
cubie;cto !:;ul!ie;c!;:o 

Kilo calorias 279.000 65.190 23,3 62.363 22,3 

Proteinas 4.500 1. 757 39,0 1.479 32,8 

Calcio (g) 91. 5 20.95 22,8 20 .44 22,3 

Hier ro (mg) 1.560 269 17,2 217 13·, 9 

l . 6 FORMA DE DISTRIBUCION DE LAS CAJAS 

Las cajas s e distribuyen segun la demanda realizada por cada Delegado Pro­
vincial. Esta demanda se relaciona directamente con los requerimientos detecta­
dos durante el trabajo de Censo, y ajustadas segun la producci6n de las dos 
plantas empaquetadoras del Programa (Bs. As/Parana). 

a) Medios de Distribuci6n 

El envi6 de cajas se realize por ferrocarril o cami6n: 

Por ferrocarril : Se envia la carga a cada localidad a nombre del supervisor 
local, el cual debe controlar dicho envio y posteriormente cuando le llega el 
remito con su correspondiente car ta de porte, debe devolverlos, aclarando en 
los mismos las novedades que se pudieron haber producido -roturas o faltantes de 
Cajas-. En el caso especifico de la planta Bs. As la carga se realize directa­
mente desde la planta de empaque aprovechando las lineas de ferrocar ril con 
acceso al Mercado central . 

Por cami6n: Posteriormente a la contrataci6n del servicio de transporte, se 
establece con la empress contratista un cronograma de distribuci6n de acuerdo a 
las necesidades de cada provincia y al stock de cajas de la Plante Empaquetado­
ra. En el caso de que la empresa no cumpla dicho cronograma en cuanto a la fe­
cha, se procede a aplicarle una multa sobre los dies demorados, otro tanto suce­
de en el caso de rotura o faltante de cajas. Las cajas se envian desde el nivel 
central a las redes de las Comisiones Provinciales, y desde ese punto a traves 
de medios de transporte local, se remiten a los diferentes puntos dentro de cada 
provincia. 

b) Supervisi6n de la distribuci6n del PAN realizada en cada provincia 

Las provincias tienen circuitos internos de distribuci6n particulares. 
Algunas organizan sus entregas desde un dep6sito central. Otras tienen subdep6-
sitos que atienden las necesidades de varios departamentos. 

A partir de la recepci6n de las cajas PAN realizada por cada Delegaci6n y 
una vez distribuidas las mismas en las provincia, se debera cumplimentar la 
planilla en la cual quedan consignados todos los datos necesarios para verificar 
el cumplimiento de la distribuci6n. 
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Dicha planilla es enviada mensualmente por cada responsable provincial al 
Departamento de Logistica y Distribuc16n de la Nac16n permitiendo el seguimiento 
y control de las cajas enviadas, receptadas y entregadas a los beneficiarios en 
cada jurisdicci6n. 

c) Supervis16n de la distribuc16n del PAN a nivel local 

Durante la reun16n PAN se distribuyen las cajas a los beneficiarios, quie­
nes para participar de ellas presentan la tarjeta de citaci6n correspondiente. 

La entrega se realiza previa firma en la planilla de "Control de entrega de 
Cajas", lo cual es remitida mensualmente a los supervisores zonales. 

1.7 PLANTAS EMPAQUETADORAS 

a) Caracteristicas generales: 

La producc16n de las cajas con alimentos se realiza en dos plantas empaque­
tadoras, equipadas y condicionadas para tal fin. La primera, y de mayor produc­
ci6n esta en Buenos Aires, y la segunda en Parana (Pcia. de Entre Rios). 

Planta de Buenos Aires 

Se encuentra instalada en uno de los pabellones del Mercado Central 
- Producci6n diaria: 50.000 • 55.000 cajas 

Producci6n mensual: aprox. 1.050.000 cajas 
Destino de la producci6n: a todo el pais con excepci6n de las provincias 
del Noroeste. 

Planta de Parana 

- Se encuentra en las instalaciones de una fabrica de propiedad de la Go­
bernaci6n de Entre Rios. 
Producci6n diaria: 20.000 - 22.000 cajas 

- Producci6n mensual: 400.000 cajas 
· Destino de la producci6n: Provincias del noroeste argentino. 

1.8 CIRCUITO PAN EN LA COMUNIDAD - CUADRO SINTESIS 

a . Reconocimiento primario de la zona asignada a cada agente PAN. 
Los objetivos son: i) conocer la situaci6n global de la poblaci6n y el 

estado de la comunidad, considerando a sus organizaciones formales e informales, 
con el fin de evaluar los posibles recursos que esta comunidad brinda para las 
necesidades del programa: almacenamiento y lugar para la reuni6n con beneficia­
rios; ii) localizar, de acuerdo a los datos procesados segun el Censo de 1980, 
los domicilios de los posibles beneficiarios. Se identifican a las familias en 
especial aquellas con alto riesgo. 

b . Durante las visitas domiciliarias, el Agente establece contacto con la fami­
lia para conocer su especifica situaci6n socio econ6mica, completando asi la 
ficha de EVALUACION diseftada con ese fin . 

c . A traves del analisis de las FICHAS DE EVALUACION PAN, el Supervisor con la 
colaboraci6n del Agente evalua la incorporaci6n de los beneficiarios al progra­
ma. 
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d. A las familias seleccionadas se les entrega la Tarjeta de Citaci6n para la 
primera reuni6n PAN, en la misma consta el lugar, dia y hora. Conjuntamente el 
agente explica a las familias, los objetivos basicos del programa, el contenido 
de la caja PAN y la forma y periodicidad con que se efectua la entrega de las 
cajas. 

e. Las reuniones se realizan en el lugar del barrio que el agente haya conse­
guido para tal fin. 

FRECUENCIA DE U\.S REUNIONES: cada 30 dias 
PARTICIPANTES DE U\.S REUNIONES: 30 madres, o aquellos miembros de la familia 

encargados de elaborar y administrar los alimen­
tos al grupo familiar. 

CARACTERISTICAS DEL GRUPO: Las madres permanecen en el mismo grupo durante 
todas las reuniones posibilitando la interacci6n 
entre ellas, lo que facilita la participaci6n y las 
actividades de tipo comunitario . 

CARACTERISTICAS DE U\.S REUNIONES: Ademas de la entrega de la caja, durante las 
reuniones se realizan charlas sobre temas in­
formativos acerca de educaci6n sanitaria, pue­
ricultura, embarazos, etc. 

f. La caja PAN debe entregarse contra entrega de la TARJETA DE CITACION que le 
fuera otorgada en el domicilio. Esta se constituye en el "recibo comprobante" 
para el agente, de esta manera lleva el control de las entregas. En esa misma 
reuni6n le entrega al beneficiario una nueva TARJETA DE CITACION para la segunda 
reuni6n. 

-CADA UNA DE U\.S FAMILIAS DEBE RECIBIR HENSUAUIENTE UNA CAJA DE ALIHENTOS 

·U\.S FAMILIAS NUHEROSAS YU\. PRESENCIA DE DESNUTRIDOS JUSTIFICAN LA ENTREGA DE 
DOS CAJAS. 

· EN AREAS SEMI URBANAS O RURALES, SE ENTREGARAN ADEMAS SEMILU\.S Y/0 ALIHENTOS 
BASICOS PARA DESARROLLAR HUERTAS FAHILIARES O COHUNITARIAS . 

-EN U\.S ZONAS URBANAS SE FAVORECE EL DESARROLLO DE COOPERATIVAS, REUNIONES VECI· 
NALES Y SOCIEDADES DE FOHENTO. 

g. Estimulando la participaci6n comunitaria, pueden implementarse formas de 
aprovechamiento de producciones estacionales locales para el autoconsumo, asi 
como tambien desarrollar la capacidad propia para resolver problemas que afectan 
a la comunidad. 

CANTIDAD DE FAHILIAS: Actualmente el PAN atiende a 1.000.000 de familias dis­
tribuidas en todo el pais. 

PRODUCCION HENSUAL DE CAJAS : 1.450 ,000 
Planta de Buenos Aires: 1.050.000 
Planta Parana: 450.000 

PRESUPUESTO DEL PROCRAHA 1987: 100 . 000 .000 d6lares. 

100 



2. ASPECTOS INSTITUCIONALES Y ORGANIZATIVOS DEL PROGRAMA* 

2.1 MECANISMOS DE CONDUCCION Y COORDINACION 

a) Nivel Nacional 

Comisi6n Ejecutiva. Funciona en jurisdicci6n del Ministerio de Salud y 
Acci6n Social de la Naci6n. Sus funciones cornprenden: Planearniento, adrninistra­
ci6n superior, norrnatizaci6n, evaluaci6n general del prograrna. 

La Comisi6n Ejecutiva esta integrada por los siguientes cargos: 

Presidencia: corresponde al Ministro de Salud y Acci6n Social de la Naci6n. 
Vice-presidencia: Secretaria de Deporte y Protecci6n Social de la Naci6n. 
Secretario: Secretario de la Coordinaci6n de Salud y Acci6n Social. 
Vocal es: (4) responsables de las areas de: Adrninistraci6n, Difusi6n, Dis­
tribuci6n y Logistica y Coordinaci6n Tecnica. 

b) Nivel provincial 

Delegado Federa l del Prograrna. Es designado por la Cornisi6n Ejecutiva Na­
cional, la cual lo responsabiliza por las funciones de conducci6n del programa 
en la jurisdicci6n que le corresponde. 

Cada Delegado Federal debe coordinar su acci6n con cada una de las geren­
cias correspondientes a la Comisi6n Ejecutiva en los problemas especificos r ela­
cionados con la tematica de cada una. La Comisi6n Ejecutiva en relaci6n a los 
delegados dispone: 

visitas peri6dicas a las provincias 
presidir las reuniones nacionales de Delegados donde se evalua la marcha del 
prograrna y se coordinan los recursos tanto nacionales como regionales. 

• realizar la coordinaci6n tecnica en las jornadas de Capacitaci6n Nacionales 
para profesionales de codas las provincias que esten actuando en el area yen 
las reuniones Regionales de Capacitacion donde se tratan tematicas locales. 

Cornisi6n Provincial. Esta integrada por: 2 representantes del Cobierno 
Provincial designada por sus autoridades); 2 representantes de Naci6n y Delegado 
del Programa. 

Es competencia especifica de la Comisi6n Provincial la localizacion y uti­
lizaci6n de los recursos hurnanos y fisicos disponibles en la jurisdicci6n, asi 
como el control del cronograma de incorporacion al programa de las areas geogra­
ficas seleccionadas segun normas . 

c) Nivel interrnedio 

Supervisor zonal. El mismo posee responsabilidades de informacion bidimen­
s ional, logistica, supervision y evaluacion local asi corno tambien de nexo entre 
el nivel provincial y los agentes locales (compartiendo areas de acci6n comun o 
de enlace entre ambas). 

(*) Ver estructura genernl del PAN en Anexo 
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Las tareas especificas del Supervisor Zonal son las siguientes: 

- Representar al Delegado Federal del programa y servir de nexo entre este 
y los agentes P.A.N. 

- Participar en la ejecuci6n del programa de entrenamiento de los agentes 
P.A.N. incorporados al programa. 

- Ejecutar el programa de identificaci6n y orientaci6n de los agentes 
P .A.N. y col aborar con estos en la selecci6n de los agentes comunitarios, 
si fuera necesario. 

- Supervisar y evaluar peri6dicamente las acciones que desarrollen los 
agentes P.A.N. y agentes comunitarios. 

- Controlar el proceso de transporte, recepci6n, almacenaje y estado de 
conservaci6n del embalaje y entrega de alimentos a nivel zonal. 

Evaluar en forma continua el programa a nivel zonal, para medir las co­
berturas alcanzadas en terminos de resultados, en base a los indices 
fijados por la jurisdicci6n provincial para el periodo. 

- Conseguir (de acuerdo con el agente P .A.N.) el o los locales para la 
reuni6n. 

- Participar del programa de difusi6n del P.A.N. a nivel zonal . 

d) Nivel operativo local 

Agente PAN: Es un recurso clave para el programa, verdadero efector local 
al que se le asigna un area geografica limitada (zonas) definidas por el volumen 
de la poblaci6n beneficiaria y las caracteristicas geograficas y administrativas 
de la regi6n. 
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La figura del agente esta representada por: 

a. Personal con inserci6n en el estado nacional, provincial o municipal . 
b. Personal contratado por el Hinisterio de Salud y Acci6n Social de la 

Naci6n para el cumplimiento de los objetivos del programa. 
c. Personal proveniente de entidades de bien publico y organizaciones in­

termed i as que adhieren al programa ad-honorem. 
d. Personal proveniente de empresas del estado y que se adscriben al pro­

grama. 

Las tareas del agente PAN son las siguientes: 

1. Reconocer al area geografica (zona) que le sera asignada bajo su respon­
sabilidad para la ejecuci6n del PAN. 

2. Representer graficamente en un plano simple o un dibujo a las viviendas 
o instituciones que existan en su sector (escuelas, hospitales, clubes, 
iglesias, sociedades de fomento, centros de salud, entidades de bien 
publico, juntas vecinales, entidades gremiales, cooperadoras, etc.) 

3. ldentificar personas que vivan en el sector y conozcan los habitantes 
del lugar para que colaboren en la localizac i6n de las familias caren­
ciadas que puedan llegar a ser beneficiarias del P .A. N. 



4. Localizar los domicilios de las familias carenciadas para: 

Conocer a traves de una conversaci6n personal con el/la jefe del hogar 
u otra persona que lo represente, las condiciones sociales y econ6mi­
cas en que se encuentra el grupo familiar, completando paralelamente 
la ficha de evaluaci6n familiar. 

- Explicar a las. familias visitadas los objetivos basicos del programa, 
los criterios con que se seleccionaran los beneficiarios; los ali­
mentos que contiene la caja de complementaci6n alimentaria, asi como 
la forma y la periodicidad con que se entregaran los alimentos. 

lngresar o no al programa a las familias visitadas teniendo en cuenta 
los criterios para su admisi6n establecidos en las normas. 

- Citar a las reuniones periodicas en el local sede del P.A.N., a los 
miem bros responsables por la preparaci6n diaria de la comida en el 
hogar, de la caja de complementaci6n alimentaria y de los contenidos 
educativos vinculados a la alimentaci6n, a la salud ya las condi­
ciones de vida en general. 

- Completar la tarjeta de citaci6n a la primera reuni6n del P .A.N. en­
tregan dosela al · jefe del hogar o a su representante, recomendandole 
muy espe cialmente llevarla consigo al local donde se hara la re­
uni6n. 

5. Establecer el programa o calendario de reuniones mensuales con grupos de 
representantes de las families benefiaciarias, acondicionando el l ocal 
con asientos suficientes, pizarr6n y otros medios audiovisuales senci­
llos . 

6. Realizar y coordinar las reuniones con las familias beneficiarias, des­
tinadas a ofrecer temas sobre educaci6n para la salud y desarrollo comu­
nitario en forma progresiva de acuerdo a las necesidades ya la realidad 
local de cada regi6n del pais. 

7. Estimular durante las reuniones una participaci6n activa de los benefi­
ciarios en el desarrollo de los temas , a fin de detectar otras necesida­
des en la comunidad asi come las posibles maneras de satisfacerlas a 
traves de una acci6n conjunta y solidaria. 

8. Entregar la caja complementaci6n alimentaria a los asistentes a la re­
uni6n contra entrega de la tarjeta de citac16n que le fuera dada en el 
domicilio y la firma de la planilla de Control de Entrega de Cajas. 
Autorizar junto con la caja una nueva Fecha de Citaci6n para la pr6xima 
reuni6n P.A.N. 

9. Visitar peri6dicamente a las families beneficiaries en su domicilio para 
actualizar la informaci6n censal, evaluar si se han modificado las cate­
gorias de riesgo y verificar la forma en que se estan utilizando los 
alimentos. 

10.Realizar visitas a los domicilios de aquellas familias beneficiarias que 
manifiesten insatisfacci6n con el programa y/o falten repetidas veces a 
las reuniones a fin de allanar dificultades o bien para conocer las 
causas por las que se han alejado del mismo. 
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e) Cuadro general de funciones 

- Comisi6n Ejecutiva: Fija las politicas generales y conduce el desarrollo 
del Programa. Cada vocal tiene responsabilidad Ejecutiva en el area a su 
cargo. 

- Delegado PAN: Responsable Ejecutivo del Programa, en las Provincias. 

- Comisi6n Provincial: Dirige los equipos tecnicos. Decide las prioridades 
de distribuci6n. Coordina y controla las tareas de supervision. 

- Supervisores: Relacionan nivel local y nivel provincial. Controlan y 
evaluan las tareas de los agentes. Coordinan acciones locales con efecto­
res del Sistema Sanitario, Educativo, etc. 

- Agentes: Realizan las reuniones de beneficiarios PAN. Aplican los subpro­
gramas (Educ. Sanitaria, Saneamiento basico, Huertas, Compras Comunita­
rias, etc.) Entregan la caja PAN. Realizan el seguimiento de las fami­
lias. 

- Comunitarios: Asisten al agente en sus tareas. Promueven acciones y son 
nexo entre el Programa y la poblaci6n beneficiaria. 

2. 2 DESCRIPCION DE LAS FUNCIONES DE LAS GERENCIAS QUE INTEGRAN LA COM IS ION 
EJECUTIVA NACIONAL. 

a) Gerencia de distribuc i6n y logistics 

das: 
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Esta gerencia presenta tres dimensiones de trabajo especialmente delimita-

lro. Coordinaci6n Administrativa 

Se ocupa d~l ordenamiento general, supervisi6n y coordinaci6n de: 
- Requerimientos de compra de los productos. 
- Contrataci6n de bi enes, fletes, servicios, etc. 
- Entendimiento en las relaciones con la Junta Nacional de Granos, Direc-

ci6n Nacional Quimica, Corporaci6n del Mercado Cent ral de Buenos Aires; 
Proveedores y Organismos Oficiales. 

2do . Coordinaci6n de Producci6n 

La coordinaci6n de producci6n supone: recepci6n, almacenaje, custodia, 
despacho de mercaderia, fiscalizaci6n de las actividades del servicio de 
empaque (empresa particular). 

En esta gerencia se ejerce l a responsabilidad total sobre las tareas que se 
desarrollan en la planta de empaque y sobre la observancia en esta area de 
los contratos con proveedores y empresas intervinientes e n el proceso. 

3ro. Coordinaci6n de Distribuci6n e Inspecci6n 

Esta a cargo de esta gerencia la planificaci6n del diagrama general y la 
coordinaci6n de entrega de las cajas PAN. 



Esto implica la directa intervenci6n en: 

- Recepci6n y registro de informaci6n sobre pedidos de cajas PAN. 
- Determinaci6n de sistemas de transporte, su contrataci6n, carga y despa-

cho a destino. 
- Supervisi6n de vehiculos, horario, modos de estiba y operaci6n de la 

carga. 
Sistematizaci6n de la informaci6n derivada del proceso, para la elabora­
ci6n de resultados estadisticos y previsiones por demandas futuras. 

- Supervisi6n de los aspectos contables y operativos del programa, cu­
briendo todas sus etapas desde la compra y procesamiento hasta la dis­
tribuci6n final. 

- Unificaci6n en todo el pais del marco de aplicaci6n del programa y los 
sistemas de control operativo. 

b) Gerencia de Coordinac16n Tecnica 

La funci6n de esta gerencia es diseilar, coordinar y evaluar los aspectos 
relativos a la capacitaci6n en el area de los Recursos Humanos. 

Para cumplir sus objetivos se desempei\a en 4 areas: 

Relevamiento 
Planificaci6n y disei\o (de actividades) 

- Capacitaci6n 
- Control y evaluaci6n de la capacitaci6n. 

La tareas desempeftadas por esta gerencia son las siguientes: 

1. Disei\o del perfil adecuado para el desempeilo como agente y supervisor. 
2. Diseilo de las necesidades de capacitaci6n. 
3. Capacitaci6n de Agentes y Supervisores. 
4. Diseilo de subprogramas de capacitaci6n: 

Educaci6n para la Salud 
- Saneamiento Ambiental 
- Huertas. 

5. Descentralizaci6n de la capacitaci6n en los responsables del area pro­
vincial. 

6. Diseilo y elaboraci6n de materiales de capacitaci6n: manuales, carti­
llas, plegables, audiovisuales, graficos, etc. 

7. Control y evaluaci6n de capacitaci6n. 

c) Gerencia de difusi6n 

La difusi6n del P.A.N. se basa en la propaganda, (no en la publicidad) como 
instrumento para lograr sus objetivos. De este modo, pone en conocimiento de la 
opini6n publica todo aquello realizado por el Programa. 

Toda la comunicaci6n esta escrita con sencillez, en lenguaje de facil com­
prensi6n, ya que el perfil al que va dirigido es muy amplio y de caracteristicas 
muy variadas. 

La campafta del P.A.N. es un todo. Todos los avisos de la misma responden al 
mismo lenguaje comunicacional y se basan en las mismas apelaciones. Estas son: 

La participaci6n 
La solidaridad. 
Compartamos el P.A.N. 
Las cuentas claras. 
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De esta forma y para ser consecuentes con el publico al que se debe llegar, 
el P.A.N. utiliza los medios de mayor cobertura, es decir, los principales me­
dios de difusi6n masiva. 

Las funciones para lograr estos objetivos son: 

- Producci6n y analisis de la informaci6n. 
- Elaboraci6n de mensajes. 
- Producci6n y emisi6n de mensajes. 

3. PARTICIPACION DE ORGANIZACIONES INTERMEDIAS E INSTITUCIONES 

3.1 Dfl'LEMENTACION DEL PAN Y COORDINACION CON EL SISTEMA EDUCATIVO SANITARIO Y 
OTROS PROGRAMAS 

Se pretende que la reuni6n PAN ademas de un mecanismo de distribuc16n orde· 
nada de la caja, sea un lugar de encuentro donde agentes y beneficiarios puedan 
tratar temas vinculados a la salud (nutrici6n, vacunaci6n, crecimiento y estimu­
lac16n temprana, etc.) saneamiento basico (potabilizac16n de agua, eliminaci6n 
de excretas, etc.) en forma participativa aportando los agentes los elementos 
del saber acad4mico y los beneficiarios ·su experiencia y su conocimiento acerca 
de su cotidianeidad. 

El sistema educativo ha brindado, en todo el ambito nacional, las escuelas 
para~• realizac16n de reuniones PAN. Ademas, de acuerdo a las realidades loca­
les, muchos maestros rurales desarrollan la tarea de Agentes PAN en su zonas . 

Las instituciones comunitarias participan en el programa sobre todo a nivel 
provincial y local haciendolo de acuerdo a sus posibilidades y coordinando su 
acci6n con los delegados provinciales zonales. 

Por ejemplo: 

Sociedades de Fomento: Han brindado espacio fisico para la realizac16n de re­
uniones. 
Iglesias: Han derivado al programa posibles familias beneficiarias. 
Defensa Civil y Gendarmeria: Han contribuido en la distribuci6n en zonas de 
dificil acceso o ante emergencias. 

Un lugar aparte merece la coordinaci6n con el sistema sanitario. 

A nivel nacional 

Los diferentes departamentos del Ministerio de Salud y Acci6n Social han 
brindado su apoyo para la realizac16n del programa. Basten como ejemplo: 
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- Educaci6n para la Salud - Edici6n de material 
. Maternidad e infancia - Entrenamiento de agentes y derivaciones cruza· 

das a poblaciones semejantes . 
- Direcci6n Nacional de Programa de Salud Coordinaci6n con otros pro-

gramas nacionales. 
- Direcci6n Nacional de Reaaciones Internacionales - Coordinaci6n con 

instituciones internacionales (UNICEF, CASAL, FAO.) . 
- Direcc16n Nacional de Vigilancia Epidemiol6gica - .Entrenamiento de agen­

tes, campa~as conjuntas. 



Direcci6n de Prensa - Edici6n de material de capacitaci6n, registros y 
formularios. 

- Direcci6n Nacional de Estadisticas de Salud - (Diset\o de formularios . 
Evaluaci6n. Estadisticas de resultados). 

- Direcci6n de Emergencias Sociales - (Derivaci6n de poblaci6n. Asistencia 
no alimentaria a beneficiarios PAN). 

Fruto de la coordinaci6n con el Sistema Sanitario es el proyecto de Capac1-
taci6n Conjunta de Agentes de Programas Sociales que se realiz6 en el Hinisterio 
de Salud y Acci6n Social, entrenando a los agentes PAN junto a los agentes Sani­
tarios, miembros de Comedores Infantiles y del Plan Materna Inf antil. Estos 
cursos fueron realizados tanto en la Provincia de Buenos Aires (Hor6n) , como en 
Neuquen y Rio Negro. 

A nivel local 

Los efectores del Sistema de Salud colaboran en la implementaci6n del Sub­
programa Control del Crecimiento y Desarrollo, atendiendo y controlando a los 
ninos de bajo peso ya las embarazadas derivados por los agentes . 

Asimismo el p'rograma incluye como beneficiarias a aquellas familias con 
ninos desnutridos que fueran detectados por el Sistema Sanitario y que por algu­
na raz6n hubieran sido localizadas por los agentes PAN. 

3.2. PARTICIPACION DE LAS ECONOHIAS REGIONALES 

En virtud de lo determinado por la Ley No. 23.056 se ha ofrecido la oportu­
nidad de que las producciones regionales participen en la provisi6n de los ali­
mentos componentes de la caja PAN. 

• Hasta el presente se ha tratado de tipificar una caja de alimentos de ca­
racteristicas uniformes para todo el pais, teniendose prevista la posibilidad de 
implementar composiciones especificas para cada regi6n, en las que se tengan en 
cuenta las condiciones climaticas, los habitos alimentarios y las disponibilida­
des productivas locales. 

No obstante que esto aun no ha sido posible, es importante en la actualidad 
la participaci6n de las distintas provincias en la provisi6n de alimentos para 
el programa. 

Como surge del estudio detallado de los diversos concursos efectuados por 
la Junta Nacional de Granos, se han realizado operaciones que incluyen productos 
e insumos de las siguientes provincias: 

ARROZ 
HARINA DE TRIGO 
AZUCAR 
FIDEOS 
LECHE EN POLVO 
POROTOS 
HARINA DE HAIZ 
CORNED BEEF 
ACEITE 
GRASA VACUNA 
CAJAS CARTON 

ENTRE RIOS · CORRIENTES 
BUENOS AIRES 
SALTA - CHACO - TUCUMAN 
BUENOS AIRES · RIO NEGRO SANTA FE 
SANTA FE - CORDOBA· ENTRE RIOS - BUENOS AIRES 
JUJUY 
CORDOBA - BUENOS AIRES - SANTA FE 
BUENOS AIRES - SANTA FE ENTRE RIOS 
SANTA FE - BUENOS AIRES · CHACO 
BUENOS AIRES 
ENTRE RIOS - BUENOS AIRES - MISIONES 

Es importante el numero de provincias que participan o participaron en 
forma y proporci6n diversa en la composici6n y empaque de la caja PAN, a lo que 
debe agregarse como factor generador de actividad econ6mica, la contrataci6n 
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local de medios de transporte, gastos de infraestructura y sueldos que se efec­
tuan en la totalidad de las zonas de distribuci6n. 

Mecanismos especiales se han aplicado para la provisi6n de harina de trigo, 
operando a partir del cereal aportado por la J.N.G. y contratando la molienda a 
fagon y envasado el producto . 

Similar criterio se aplic6 para el aceite comestible, ante una circunstan­
cial carencia de ofertas en el mercado a precios razonables se contrat6 el pro­
cesamiento del girasol suministrado por la misma Junta, lo que determin6 una 
significativa baja de costos. 

Abundan ejemplos en cuanto a ventajas comparativas en los precios de varios 
productos regionales, asi la optimizaci6n de costos y la correcta asignac16n de 
recursos son dos metas ligadas· permanentemente al desarrollo del PAN. 

Los delegados federales estan habilitados para recibir y canalizar ofertas 
de producciones regionales, en la intenci6n de que la politica de compras y 
contrataciones sirva a los objetivos del Federalismo y la reactivaci6n econ6mi­
ca, como tambien al mas racional y justo aprovechamiento de los recursos ali· 
mentarios de nuestro pais. 

4. DESARROLLO DE OBJETIVOS COMPLEMENTARIOS · SUBPROGRAMAS 

A nivel nacional el P.A.N. ha desarrollado cinco subprogramas: 

1. Educaci6n para la Salud. 
2. Control de Crecimiento y Desarrollo 
3. Compras Comunitarias 
4. Huertas 
5. Saneamiento Basico-Agua Potable. 

Ademas teniendo en cuenta las realidades locales cada provincia realiza las 
campaf\as y acciones comunitarias que considera necesarias para satisfacer las 
demandas de su poblaci6n. 

Es prerrogativa de cada delegado provincial evaluar las condiciones locales 
para dar cauce a los subprogramas de orden nacional, de manera tal que no se 
instituyan acciones que puedan conducir a defraudar las expectativas creadas por 
un determinado subprograma cuando la provincia no cuenta con infraestructura 
suficiente para implementarlo. Tales el caso del subprograma Control de Creci­
miento y Desarrollo, que consiste en la detecci6n y derivaci6n a los centro de 
salud de los ninos con bajo peso para su diagn6stico y control sanitario. Este 
subprograma no se puede realizar donde no existe sistema de salud capaz de 
absorber la demanda, limitandose entonces el Delegado P.A. N. a recortarlo o 
aplicarlo parcialmente ya que una detecci6n sin posterior control por parte del 
sistema de salud no tendria eficacia alguna. 

4.1 EDUCACION PARA LA SALUD 

Es el tema principal de las reuniones P.A.N. En todo el pais se ha tratado 
de abordar con metodologia participativa la discusi6n sobre temas de salud y 
prevenci6n de enfermedades para lo cual los agentes recibieron formaci6n de cada 
Delegado Provincial, se edit6 material especial y ayuda tecnica del Sistema 
Sanitario. 
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4.2 CONTROL DE CRECIMIENTO Y DESARROLLO 

Tiene como finalidad detectar a los ninos de bajo peso y enviarlos al area 
de salud para su control y/o atenci6n, realizar el seguimiento de los ninos 
desnutridos verificando su asistencia a los centros sanitarios y complementar su 
alimentac16n mediante la entrega de cajas s uplementarias. 

Para esto se capacit6 en el nivel nacional a los tecnicos provinciales en 
el uso de planillas de computaci6n para realizar el registro ya los agentes en 
el uso de Tabla de Crecimiento, manuales y formularios. Este ultimo tramo estuvo 
a cargo de cada delegaci6n. 

Cada delegac16n operativiz6 este subprograma de acuerdo a los recursos de 
salud existentes en su provincia. 

4.3 COMPRAS COMUNITARIAS 

Este subprograms consiste en la formaci6n de grupos de beneficiarios que se 
dedican a comprar articulos de primera necesidad al por mayor abaratando asi los 
precios al liberarse de los intermediarios. 

Esto adquiere especial importancia en lo que se refiere a la compra de 
alimentos permitiendo asi a la poblaci6n mas carenciada acceder a productos en 
cantidad y calidad de otra manera vedados para ellos, 

En este subprograma el agente P.A.N. cumple un rol orientador ya que su 
misi6n es favorecer la orgsnizaci6n y no realizar la operaci6n. 

El P.A.N. pone a disposici6n de los beneficiarios la estructura organizati-
va: 

- Centros de lnformaci6n sobre Compres Comunitarias. 
Orientaci6n y formaci6n de grupos de compra por parte de los agentes. 

- Difusi6n y propaganda de la metodologia y sus resultados. 

4.4 HUERTAS 

En las ciudades o en los espacios periurbanos se propone la huerta familiar 
o comunitaria para avanzsr en cambios que resulten un ahorro de recursos ambien­
tales y sumentos en los niveles de satisfacci6n de necesidades de la poblaci6n 
involucrada, tanto sea que esto signifies consumir mas, consumir mejor o consu­
mir distinto. Esta propuesta abarca un abanico muy amplio que apunta por una 
parte hacia aspectos culturales, de organizaci6n social y de organizaci6n del 
consumo. 

Los problemas son: 

- C6mo acercar producci6n y consumo para reducir los costos energeticos. 
- C6mo incorporar espacios vacios periurbanos o interurbanos a la oferta 

alimenticia. 

5. CONSIOERACIONES FINALES 

5.1. PIANIFICACION 

s) Centralizsci6n vs. descentrslizaci6n 

Un programs con fines estrictamente alimentarios, por sus propias caracte­
risticas tiende a un funcionamiento centralizado debido al tipo de asistencia 
que plantes, sistematica y uniforme y ademas como forms de optimizaci6n. 

109 



El PAN fue centralizado en su diseno inicial, mientras queen su ejecuci6n 
algunas de sus funciones transitan hacia una creciente tendencia de gesti6n 
descentralizada . 

Esta tendencia posibilita una mayor flexibilidad y adaptaci6n a las necesi­
dades y finalidades locales y regionales, especialmente las de indole comunita­
rio. Concretamente el tipo de descentralizaci6n que se instal6 en el programs 
alcanza a las formaa de aplicac16n de politicaa y sub-program.as y controlea 
locale,, sin extenderse al area de formulaci6n de aquellas. 

Las funciones segun se operacionalicen centralizada o descentralizadamente 
se distribuyen de la siguiente ma.nera: 

CENTllALIZADA 

- Formulac16n de pol1t1cas grales. 
- Adm1n1strac16n 
- Sistema de compras 
- Sistema de contrataci6n 
- Distr1buc16n de cupos de unidades 
- Pol1t1cas de capac1tac16n 
- Deflnic16n de poblac16n vulnerable 

Pol1t1cas Comunicacionales. 

5.2 M.ISION DEL PROGRAMA 

DESCENTRALIZADA 

- Selecci6n de beneficiarios. 
- Superv1s16n y control de d1str1buc16n 
• Superv1si6n y control de agentes 
- Desarrollo y Supervisi6n de acciones 

comunitarias 
- Implementaci6n subprograma nacionales . 

Organizac16n del voluntariado , personal 
e 1nst1tuc1onal . 

La transformac16n del PAN en un programa con caracteristicas globales sa ­
tisfactor de una gama de metas y necesidades que trasciende lo allmentario, hs 
generado en su dinamica por lo menos cuatro areas de acc16n, consideradas pot 
los responsables de la formulaci6n de politicas, de total prioridad. 

DISTRIBOCION DE 
ALDIENTOS 

CAPACITACION DE 
LAS REUNIONES 

APLICACION DE 
SOBPROGRAMAS 

NACIONALES 

DESA.llROLLO 
Y ESTIMOLO DE 

ACCION!S 
COMUNITARIAS 

Estas multiplicidad de metas -consecuencia del trabajo en distintas Areas- , 
s1 bien no est.tl.n disociadas, implican caracteristicas y formas divergentes dE 
1mplementaci6n y despliega y complejiza el funciona miento del programs. 

5 .3. AMPLIACION DE LA ESTROCTURA 

Una de las consecuencias de la variedad de objetivos que exceden los clasi • 
cos fines de un programs alimentaria, es la superaci6n de la capacidad operativ1 
de los recursos humanos del programa. Una soluci6n a esto es el armado de uni 
red de organismos gubernamentales (del tipo asistencial) que puedan atende1 
estos aspectos. 

La coord1naci6n de esta red, supone un nuevo aspecto operativo, para e : 
cual se debe contar con la suficiente capacidad para administrarlo. 

a ) Part1c1paci6n de organism.oa o instituciones voluntarias 

Las formas de vinculaci6n que el programs asume con ellos revisten diferen· 
tes niveles de cooperac16n y asimilac16n: 
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l. Nivel de Comunicac16n: en los casos en que se relacionan para charl as, i n ter­
cambio de impresiones, ideas, pareceres. 

2. Nivel de Cooperaci6n: en los casos de trabajo en conjunto, mediante arregl os 
y tareas informales. 

3. Nivel de Confederaci6n: supone acuerdos y definiciones mas formales pero que 
deja un cierto grado de libertad a cada parte. 

4. Nivel de Federac16n: que implica la definici6n de objetivos y tareas, asi 
como la creaci6n de una estructura para su ejecuci6n. 

b) Partici paci6n de voluntariado no i nstituciona l 

Una de las campal'las comunicacionales que disel'\6 la gerencia de Difusi6n se 
dirigia a la poblaci6n general con el objetivo de que asumiera como propio, el 
lanzamiento y puesta en marcha del programa. La respuesta a este estimulo fue 
exitosa. 

Las adhesiones que se recibian presentaron diferentes niveles de involucra­
miento; desde la donaci6n de dinero haste la oferta de trabajo diario. 

El manejo centralizado de estos recursos desde la Comisi6n Ejecutiva pre­
sent6 falencias, para la inserc16n dentro de la estructura PAN, debido a difi­
cultades en la derivaci6n-aceptac16n, por parte de los niveles locales. 

Sin embargo, en los casos en que se actu6 en forma descentralizada, a nivel 
local, se obtuvieron mejores resultados debido a las tareas mas concretas y la 
mayoria de las veces al conocimiento de la zona, por ser gente del lugar. Esto 
facilit6 la integraci6n de estos a los canales de la estructura del programa. 

S.4. ORGANIZACION DE U. ADKINISTRACION Y EJECUCION 

Es frecuente observar que generalmente en los programas ej ecutados por 
organismos gubernamentales se traslada a la implementaci6n de estos proyectos 
sociales, el mismo tipo de estructura mas o menos burocratica que existe en el 
organismo central. 

En el caso del PAN esto nose cumple; lo que obviamente le permiti6 algunos 
de sus logros. 

El program& no depende de ninguna Direcc16n del Ministerio de Salud y 
Acc16n Social, sino de una -estructura ad•hoc a nivel politico y gerencial-. 

Cuenta con una planta de personal con 2359 cargos. Si bien estos no fueron 
cubiertos en su totalidad, ya que la norma de la Comisi6n Ejecutiva desde su 
inicio fue la de dar participac16n a agentes de otros organismos que estuvieran 
subutilizados; los cuales se incorporaron a craves de un tramite de adscripci6n 
o comisi6n. En las delegaciones provinciales se acord6 implementar el programa 
con una cantidad de agentes nacionales, pero tambien con una contraparte similar 
de agentes provinciales. 

Los cargos gerenciales de la Comis16n Ejecutiva con nivel de ejecuci6n, 
(con excepci6n del gerente de administraci6n quien cumple funciones como Direc• 
tor de Administraci6n) son dedicac16n exclus iva ; al igual que los Delegados 
Provinciales. 

Cuenta con presupuesto propio , independiente de la partida destinada al 
M.S.A. S . 

111 



Los mecanismos de compra/contrataci6n, estan fuera de la Ley de Contabili 
dad que rige a la Administraci6n Publica Central. El PAN se rige por el art. 1 
de la Ley y Decreto reglamentario del Programa, donde se establece que los con 
sumos y servicios podran comprarse y/o contratarse a traves de la Junta Naciona 
de Granos, organismo descentralizado, por medio de licitaci6n publica. 

La Junta esta facultada para la contrataci6n de: 

productos 
- servicios 
- recursos no personales 
- recursos personales. 

Quedan excluidos de este sistema, las adquisiciones relacionadas con pape 
leria, formularios, difusi6n, locaciones de obra y otros rubros; las cuales n• 
representan demasiada magnitud, alcanzando solo un SX aproximadamente del presu• 
puesto anual. 

El mecanismo de compra, para estos casos es a tr aves de la Direcci6n d, 
Administrac16n del M.S.A.S. con sistemas de actos licitorios como los programai 
que administra dicha direcc16n. 

• El sistema de empaque de las cajas esta a cargo de una empresa privada; 
especializada en este rubro. Dado que la empresa es contratada por licitaci6r 
por la Junta Nacional de Granos, la gerencia de Distribuci6n y Logistica sole 
realiza dentro de la planta de empaques tareas de coordinaci6n/supervisi6n/con­
trol de calidad, no incluyendo la responsabilidad de operar en la linea de pro­
ducci6n. 

El PAN considerado como programa de emergencia, incluy6 esta condici6n para 
todas las gestiones y tramitaciones dentro de la Administraci6n Publica. Esto 
implica urgente realizaci6n del tramite, y en los casos de pago de arancel o 
comisi6n (caso agencia de publicidad del Estado) se reduce un SOX. 

5.5. PRESUPUESTO 

En el analisis de la distribuci6n de las negociaciones del credito asignado 
al programa se observa a la fecha que el 92,13% del mismo esta destinado a las 
unidades PAN (caja), distribuyendose el 7X restante entre gastos de personal, 
pasajes , combustible, distribuci6n y equipamiento. Pero ademas, cabe destacar, 
en relaci6n a anos anteriores c6mo crece la tendencia hacia la optimizaci6n de 
recursos para lograr una mayor concentraci6n en las unidades. 

5 . 6 ALIMENTO$ 

1984 

81,3'X 

1985 

89,SX 

1986 

92,13'X 

En lo que se refiere a la selecci6n de los alimentos que incluye la caja, 
las autoridades del programa, mantuvieron algunas prioridades: 

1. Primera calidad 
2. Primera marca (reconocida en el mercado) 
3. Nose alterarian los habitos alimentarios. 
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Durante la etapa de diseno del programa, se recibieron muchas ofertas para 
la inclusi6n de productos dentro de la caja con altos valores proteicos y/o 
cal6ricos, pero de uso no frecuente ya no para l a poblaci6n objetivo, si no para 
la sociedad en su conjunto. 

Si bien la inclusi6n de estos productos suponian abaratamiento yen algunos 
casos disminuci6n de peso en el total de la caj a se re sol vi6 no incluirlos. 
Estos nuevos productos tenian una alta probabilidad de ser rechazados y conse ­
cuentemente no ingeridos, y el objetivo en este momento es atender una emergen­
cia alimentaria. 

De todas maneras, a lo largo de estos anos, no siempre result6 posible 
mantener en vigencia es tos principios debido a condiciones externas al PAN, 
relacionadas con la oferta y la demanda de los productos en el mercado. 

5.7. SUPERVISION Y CONTROL 

Los programas globales, concebidos para satisfacer una extensa gama de 
necesidades, o convertidos en tal, como el PAN, se caracterizan por la amplitud 
de sus metas y objetivos, y requieren por lo tanto mandatos amplios y recursos 
abundantes. 

La coordinaci6n, supervisi6n y control asumen niveles de gran importancia, 
pero quizas donde mas se necesita esto es a nivel local, con lo cual la delega­
ci6n de facultades en el personal de niveles inferiores es esencial para que 
puedan coordinar eficazmente sus funciones, lo que trae como consecuencia una 
necesidad aun mayor de coordinaci6n a nivel central. En el caso del PAN, las 
areas de supervisi6n y control son las que funcionan con mayor descentraliza­
ci6n. 

En lo que respecta a la selecci6n de beneficiarios, el control desde la 
Comisi6n Ejecutiva es inmediato, luego de un proceso de computarizaci6n, en ese 
lapso el agente y el supervisor ya tomaron decisiones aut6nomamente. 

El control y reaseguro previo para la certeza de estas decisiones reside en 
el entrenamiento de los cursos y el diseno de parametros claros para la selec­
ci6n y el trabajo de campo en general. 

5.8 . CONSIDERACIONES RESPECTO A LA ETAPA DE DIACNOSTICO 

La carencia de informaci6n fededigna, como ya se explic6 en el capitulo 
referido a caracteristicas basicas del programa para la elaboraci6n del diagn6s­
tico, provoc6 que se combinara justamente con la elecci6n de la variables vi­
vienda y educaci6n; (resumidos como datos estadisticos secundarios) un cumulo de 
informaci6n proveniente de los propios sujetos, potenciales beneficiarios, inda­
gados y bajo la observaci6n de los agences. 

La ecapa de recopilaci6n de esca informaci6n, se realiz6 durance la primera 
fase del programa. Si bien ya se encontraban definidos los cuadros en sicuacio­
nes de riesgo , esco no impidi6 que lo recogido a craves de la direcca observa­
ci6n de los agentes , como de la informaci6n provenience de los propios sujetos 
acerca de especificas de~andas segun la pertenencia a distincos tipos sociales 
en di ferences estracegias de supervivencia, fuera aprovechado para enriquecer el 
original cuadro de situaci6n del riesgo con alcernativas igualmente cricicas. 

5.9 MECANISMOS DE EVALUACION 

La evaluaci6n de un programa de escas caracteriscicas debe cumplirse acen­
diendo cres cricerios: 
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a. El Tecnico-organizativo (eficacia). 
b. El de eficiencia. 
c. El de satisfacci6n del usuario. 

El PAN intent6, lo cual no significa enteramente que lo haya logrado, con­
siderar la evaluaci6n como un proceso continuo a fin de ir controlando los lo­
gros de resultados y los impactos colaterales sobre la poblaci6n y repercusiones 
sobre otros. Esto es importante, especialmente porque en este tipo de programas 
caracterizados como sociales, la distinci6n entre procesos y objetivos finales 
del proyecto es menos nitida que entre aquellos que poseen una finalidad exclu­
sivamente tecnica. 

En muchos casos dentro del programa los objetivos implicitos o explicitos 
de superaci6n en terminos de capacitaci6n, tecnicos organizativos, de participa­
ci6n son tan importantes o masque los objetivos finales que se se~alan enter­
minos tecnicos ode indicadores sociales. 

El criterio tecnico-organizativo (eficacia), requiere en primera instancia 
una definici6n de metas cobertura de la poblaci6n vulnerable y de metas de satu­
raci6n de la necesidad a cubrir. 

En este caso, poblaci6n definida por ciertos criterios de vulnerabilidad y 
saturac16n definido en 1/3 de las necesidades alimenticias. 

Respecto del segundo criterio (eficiencia), el programa deberia demostrar 
(has ta el momento ocurre, con buenas perspectivas) que opera al menor cos to 
posible, compatible con su eficacia. 

El tercer criterio (satisfacci6n del usuario) se desarroll6 a traves de dos 
estudios, uno cualitativo y el otro cuantitativo a beneficiarios del programa. 
En el estudio cuantitativo se utiliz6 un consultor externo al programa para 
lograr mayor objetividad. Se trabaj6 con 3.000 casos a partir de una muestra 
nacional estratificada segun regiones. 

El resultado de esta evaluaci6n conjuntamente con la cualitativa, sirvi6 
como un sistema de aprendizaje y ajuste para el personal tecnico administrativo 
del proyecto, pudiendo incluirse tambien a los beneficiarios, experiencia que 
sun el programa no realiz6. 

5.10 EFECTOS COLATERALES 

Es improbable la predicci6n directa de todos los efectos que un proyecto 
puede desencadenar, pero si es posible plantearse a priori la posibilidad de que 
ocurran y hasta de preveer algunos, con alcances dentro de la dinamica del pro­
grama y su poblaci6n objetiva. 

En el PAN, la multiplicidad de efectos colaterales es muy amplia, como 
ejemplo, se puede observar el tejido social que se estructur6 dentro de la comu­
nidad; el cual en muchos casos se solidific6 de tal manera que se mantiene, 
independientemente de la presencia institucional (agente PAN). 

Se destaca la experiencia del Sub-Programs compras comunitarias el cual en 
su origen fue una tarea comunitaria descentralizada, promovida por una benefi­
ciaria del Gran Suenos Aires. 

Debido a los buenos resultados que se lograba, la Comisi6n Ejecutiva decide 
sistematizarlo como sub-programa para toda la poblaci6n beneficiaria. 
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El exito de este programa fue difundido a traves de una campa~a. cuyo obje­
tivo era mostrar la superaci6n de la etapa de "Programa como mero distribuidor 
de alimentos", si no tambien, sus funciones como estimulador de conductas acti­
vas hacia un mejoramiento de la calidad de vida de los beneficiarios, en fin, 
esta comunicaci6n, actu6 como efecto de demostraci6n en el resto de la pobla­
ci6n; lo cual lo incorpor6 como sistema de compra. Esto trae aparejado una re­
formulaci6n de la din4mica del Mercado Central en el cual hasta el momento solo 
compraban comerciantes para reventa. A partir de las compras comunitarias tam­
bien eran atendidos consumidores finales con sistemas de compras mayorista. 

Este impulso posibilit6 a las autoridades del Mercado Central y la Secreta­
ria de Promoci6n Social, incursionar diferentes formas de comercializaci6n con 
menores costos para el usuario, manteniendo siempre la relac16n inicial: Produc­
tor - Consumidor Final. 

La figura final de este proceso son los MERCADOS COMUNITARIOS ya descen­
tralizados del Mercado Central, y ubicados en diferentes barrios y localidades 
del pais y donde el sistema de compra tambien es minorista. 
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A N E X 0 

ESTR U CTOR A DEL PA N 

Ministerio de Salud y 
Acci6n Social de la 

Nacion 
I Comisi6n 

~ , Ejecutiva 

/

I 

.-------, 11 Comisi6n Asesora Honoraria _ 

Nivel Provincial - - ----4 

Nivel local - ---- - ---- ~ 

~ 

Comisi6n Especia 
de Coordinaci6n 

Supervisor 
P . A.N. 

Agentes 
P .A.N. 

I
Designada por el Peder Ejecutivo Nacional. 
Fiju l.i:.; politic.:i,: yc:ncralcr; y conduce cl dn::u­

rrollo dcl pro9ra,o.1. 

Ins ti tucionales • 

Presidente: Ministro de Salud y Acci6n Social 
·Vicepresidente Ejecutivo: en representacion 
de la Junta Nacional de Granes. 
Secretario: Subsecretario de Salud y Acci6n 
social. 
V,ocales: 

responsable 
responsable 
responsable 
Logistica . 
responsable 
Tecnica . 

del area de Administraci6n 
del area de Difusi6n. 
del area de Distribuci6n y 

del area de coordinaci6n 

Presidente: Delegado PAN . Designado por la Co~ 
si6n Ejecutiva. 
Dos representantes designados por la provincia . 
Dos representantes nonbrados por el M.S.A. S . 

Ac.tuan a traves dcl M. s. A. S . de l.:1s provincias 
ode otras instituciones publicas o rriv;,da;; . 
Se encargan de las tareas especificas. 

Reuniones con f educaci6n 
grupos de ,cducaci6n 

mad res leducaci6n 

alimentaria 
sanitaria 
de alimentos. 

Voluntaries de la comunidad (prefercnte!l~nte b~­

neficiarios) . 
Promueven las accioncs y son ncxos cntrc el r•.::-c,­
grama y la poblaci6n beneficiaria. 
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PROGRAMA DE DESARROLLO PRODUCTIVO ALIMENTARIO Y SOCIAL 

(PRO-PAS)* 

DISENO GENERAL DEL PROGRAMA 

MANUAL DEL AGENTE 

COMISION PRESI DENCIAL PARA LA 
REFORMA DEL ESTADO (COPRE) 

Caracas - Venezuela 
1986 

* El documento original describe aspectos locales de caracter logistico muy 
especificos a la realidad venezolana, que fueron suprimiqos de esta presen­
taci6n. 
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Programa de Desarrollo Productivo Alimen­
tario y Social (PRO-PAS): diseno general 
del programa: manual del agente / Comi­
si6n Presidencial para la Reforma del 
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I. DISENO GENERAL DEL PROCRAHA 

ALCUNOS BORIZONTES 

La Comisi6n Presidencial para la Reforma del Estado tiene asignada la tarea 
de proponer un conjunto de reformas que conduzcan hacia un Estado mas democrati­
co y eficiente. 

Sise asume que el Estado, masque un ente o aparato formal, es el juego 
complejo de relaciones que se producen entre todos los ciudadanos y los poderes 
y organismos publ.icos que existen en virtud del ordenamiento juridico, compren­
demos entonces lo vasto de la tarea propuesta. Ello impuso desde un principio 
establecer jerarquias y prioridades en el trabajo a desarrollar. 

Se hizo imprescendible evaluar cuales de todas esas relaciones que existen 
entre el Estado y los ciudadanos, resultan fundamentales para un desenvolvimien­
to mas feliz y afortunado de la sociedad. Una de las formas mas privilegiadas de 
tales relaciones la constituye la definici6n de las politicas publicas, y dentro 
de estas, la politica social del Estado es de la mayor importancia, especialmen­
te en un pais como el nuestro. 

Fue en raz6n de lo anterior que en el seno de la Comisi6n se procedi6 a 
constituir, baj o la direcci6n del Dr. Reinaldo Cervini, un grupo de trabajo 
responsable de abordar el problema de la formulaci6n, evaluaci6n y ejecuci6n de 
las politicas publicas en el area social. 

Un detenido examen sobre la materia permiti6 constatar, a manera de diag­
n6stico, los siguientes hechos: 

1. - Que dificilmente pueda hablarse en Venezuela de la existencia de alguna 
politics social. Esta ha sido concebida la mayoria de las veces como un 
aditamento de la politics econ6mica y ha estado orientada a tratar de sol­
ventar problemas que esta crea o no logra resolver. Ello la ha hecho erra­
tica, y en muchos casos inexis tente. En su ausencia se ha producido una 
amplia variedad de programas, acciones, operativos y proyectos, de manera 
desarticulada, parcial y discontinua. 

2. - Que, en concordancia con el punto anterior , no existe ningun organismo 
rector de la politica social. Los prograrnas sociales son ejecutados desde 
muy diversas instituciones del Estado, estando a menudo su direcci6n en 
niveles medios y bajos de la organizaci6n . Los programas sociales son gene­
ralmente asumidos como programas complementarios, de segundo y tercer or­
den. 

3. - Que el rasgo predominante de los programas de acci6n social ha sido el 
populismo, la idea del Estado benefactor, y la acci6n clientelar. "Programa 
Social" ha sido en el pais un sin6nimo de dAdiva, regalo y desperdicio. Al 
gasto social se le aprecia como un gasto corriente, no reproductivo; una 
especie de carga social. 

4.- Que, por otra parte, los recursos que el Estado ha destinado a lo que se 
conoce como "gasto social" han sido considerables, alcanzando cifras hasta 
el orden del SOX y mas del presupuesto nacional durante los ultimos a~os. 
Por lo tanto, no puede hablarse de un problema de escasez de recursos, sino 
de ausencia de politicas y de ineficacia del gasto. 
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5.- Que existe en los organismos que atienden al sector social una mayor esca­
sez relativa de recursos gerenciales modernos, de tecnologia de gesti6n, de 
capacidad ejecutiva, Actua el prejuicio segun el cual lo social es incompa­
tible con criterios de administraci6n. Pareciera que, por deficici6n, los 
programas sociales no se administran de acuerdo con tecnicas modernas y 
eficientes. 

6.- Que frente a todos estos hechos, los indicadores mas confiables senalan un 
deterioro sostenido de las condiciones de vida de amplias capas de la po­
blaci6n venezolana. Baste decir que de estas, cerca de un 40% padece pobre­
za critica; esto es, que sus niveles de ingreso no le permiten acceder a la 
canasta basica de alimentos. 

Partiendo de las constataciones anteriores, asi como de la revisi6n de un 
conjunto de experiencias internacionales en materia de politica social, se pro­
cedi6 a confeccionar el programa Productivo, Alimentario y Social (PROPAS) a 
partir del cual fuese posible desarrollar algunas lineas concretas de acci6n en 
las siguientes areas: 

1.- La atenci6n a la pobreza critica como objetivo fundamental de la politic• 
social. 

Se requiere pasar de una situaci6n en la cual merecen la misma atenci6n los 
programas de la juventud, la tercera edad, las ferias de hortalizas, el desarro­
llo de la mujer, las casas de rehabilitaci6n, los cursos de corte y costura, a 
otra situaci6n en la cual se definan claramente prioridades y objetivos de 
acuerdo a la gravedad y trascendencia de los obstaculos que el pais tiene para 
su desarrollo. 

Un analisis serio de la realidad social venezolana permite afirmar que el 
problema mas grave que actualmente confronta el pais, es el de la pobreza que 
afecta alrededor de un 80% de su poblaci6n, siendo ello a su vez la matriz de 
otras innumerables calamidades sociales tales como la delincuencia, la drogadic­
ci6n, la deserci6n escolar, etc. 

Al combate a la pobreza, y muy especialmente a la pobreza critica, debe 
definirsele como el eje rector de la estrategia social del Estado venezolano, y 
a su alrededor debe organizarse toda la acci6n del aparato publico. 

2. - La organizaci6n y la solidaridad como palancas basicas para el cambio 
social. 

Como palancas fundamentales para mejorar las condiciones de vida de estos 
estratos a partir de si mismos. El programa postula y desarrolla, tomando en 
cuenta elementos metodol6gicos muy concretos, una politica social basada en la 
promoci6n de la organizaci6n y la solidaridad al interior de la poblaci6n que 
padece pobreza critica. En tal sentido se plantea un esfuerzo por superar las 
concepciones populistas que han dominado nuestra politica social, y de acuerdo a 
las cuales siempre e inevitablemente es el Estado el unico agente capaz de mejo­
rar la situaci6n de los mas desfavorecidos econ6mica y socialmente . 

3. - El nucleo familiar como el interlocutor privilegiado de la politica 
social 

Los programas sociales que tradicionalmente ha adelantado el Estado venezo­
lano, no solamente no han previlegiado el fortalecimiento del nucleo familiar, 
sino que han favorecido su desmembramiento y desintegraci6n. Asi, por ejemplo, 
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se han intentado traspasar funciones y responsabilidades que le competen a la 
madre y que s6lo ella puede ejecutar eficazmente, a organizaciones burocraticas, 
ineficientes y costosas. 

Es en raz6n de lo anterior que el Programa concibe la organizaci6n y desa­
rrollo de su acci6n a partir del nucleo familiar, otorgandole dentro de este 
especial importancia a la madre. 

4 .- Reestructuraci6n del Aparato Administrative del Estado 

El Programa esta concebido para servir como punto de partida a la reorgani­
zaci6n del aparato administrative que atiende al area social. La estrategia 
planteada consiste en definir, en primera instancia, la naturaleza de la proble­
ma tica a ser enfrentada y, a partir de alli, estructurar el aparato publico que 
habra de asumir tal tarea. En linea con este esquema se han realizado, entre 
otras propuestas, algunas relativas a las transformaciones del actual Ministerio 
de l a Juventud en Ministerio de la Familia. 

Estas son pues algunas de las consideraciones que queriamos hacer en la 
oportunidad de presentar este Programs Social , cuyo conocimiento en mayor deta­
lle esperamos enriquezca la discusi6n acerca de la formulaci6n de la politica 
social en Venezuela. Esta discusi6n es imperativa porque ha quedado demostrado a 
nivel de todo el subcontinente latinoamericano que el crecimiento econ6mico por 
si solo no resuelve los graves problemas sociales que padecemos. En efecto, tres 
decadas de expansion econ6mica que conoci6 l a region hasta finales de los seten­
ta asi lo demuestran: Si hemos de ganar el reto del desarrollo pleno de nuestra 
sociedad, debernos contar no s6lo con una politics econ6mica de largo alcance, 
sino tambien con una estrategia social que le resulte consistente . 

1. INTR0DUCCI0N 

La pobreza y mas grave aun, la pobreza critica es una realidad que se ha 
venido extendiendo en la sociedad venezolana durance los liltimos silos hasta 
alcanzar niveles dificiles de entender y justifi car. 

Diversos estudios e indicadores socio-econ6rnicos sirven para deterrninar la 
magnitud que ha asumido el problema. Baste por ahora c itar algunas cifras: 

a. Segun estimaciones de C0RDIPu.N, alrededor de 980.000 familias en el 
pais cuentan con ingresos rnensuales inferiores a Bs. 2.000,oo(l ) . 

b. El "Proyecto Venezuela" concluye en que de un total de 2.725.056 
familias que cornponen la poblaci6n venezolana 1.036.881 (38%) estan en 
situaci6n de extrema pobreza (2). 

c. Para 1981 existian en Venezuela 2 . 224.721 nii\os menores de 5 anos, de 
estos:l.805.935 (81% del total) se ubicaron en los estratos IV y V de 
la poblaci6n, es decir, los de mayor pobreza y 418.786 en los estratos 
I, II y III (3). 

d. Durante el periodo 1973-81 se observa que mas del 60% de la mortalidad 
por deficiencias nutricionales recae principalrnente en menores de S 
a nos cor;respondiendo cl 40% a n1nos rnenores de l ai'lo, lo cual puede 
ser explicado por la desnutrici6n intrauterina, la tendencia al destete 
o por la preparaci6n in11decuada y en condiciones no higienicas de la 
leche (4). 
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2. EL PROBLEMA 

A los efectos del presente trabajo, se considera adecuado el siguiente 
concepto de pobreza critica: 

"La pobreza es por lo pronto, un sindrome situacional, en la que se asociE 
el infra-consumo, la desnutric16n, precarias condiciones de habitabilidad, bajof 
niveles educacionales, malas condiciones sanitarias , una inserci6n ya sean ines• 
tables, ya sean estratos primitivos del aparato productivo, un cuadro actitudi­
nal de desaliento y apatia, poca participaci6n en los mecanismos de integraci6r 
soci al y quizas la adscripci6n a una escala particular de valores diferenciadE 
en alguna medida al resto de la sociedad"(S). 

El padeci.miento de pobreza por amplios sectores de una sociedad que hE 
dispuesto de abundantes recursos no es s6lo un problema de moral publics. EstE 
raz6n seria ya suficiente para justificar acciones d.e envergadura dirigida a st 
superaci6n. 

El problems tiene tambien implicaciones econ6micas y politicas. La pobrezE 
extrema representa un serio obstaculo para el desarrollo econ6mico y un perma­
nence reto para la estabilidad de las instituciones politicas . 

Visto desde el lado de la producci6n, una fuerza de trabajo sub-alimentad, 
tiene severas limitaciones para alcanzar los niveles de productividad que deman• 
da la economia nacional y para capacitarse de manera progresiva y continua. 

Desde el lado de la demands, se trata de una poblaci6n que por sus nivele1 
de ingreso, define un mercado sumamente estrecho y un perfil de consumo qu, 
dificulta la acumulaci6n interna . 

En el terreno politico, puede constatarse la tendencia creciente a vincula1 
la legitimidad del sistema democratico con su capacidad para superar la situa· 
ci6n de pobreza ya referida. 

3. ANTECEDENTES 

Para la confecc16n del Programs se ha revisado un conjunto representative 
de experiencias gubernamentales en el diseno y ejecuci6n de programas socialei 
tanto a nivel nacional como intern.acional. Los desarrollos habidos en Brasil 
Mexico, Colombia y Argentina son ilustrativos en esta materia. 

En el caso particular de Argentina, se destaca el gran exito que ha alcan• 
zado en su ejecuci6n el llamado "Programs Alimentario Nacional" (P.A.N. ) . E: 
Gobierno de ese pais le ha dado la mayor importancia a dicho Programa y le asig· 
n6 la posibilidad de utilizar recursos que fueran hasta el uno por ciento de: 
Producto Bruto Nacional. En poco tiempo se ha llegado a atender una poblaci6n d, 
cinco millones de habitantes que se encontraban en situaci6n de indigencia. 

A nivel nacional, un numero alto y variado de programas sociales ha sid, 
disenado y ejecutado con diferentes grados de exito y desarroll o. Sin embargo 
se pueden senalar varios rangos limitativos que han estado presences en los mis 
mos. Estos son: 
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a . Caracter parcial 

En el sentido de que no han sido acciones sociales de caracter inte 
gral que aborden el problema de la pobreza en su multidimensionalidad 



b. Desarrollo discontinuo 

Por cuanto han sufrido interrupciones que inciden en su falta de efi­
cacia. 

c. Cobertura 11m1tada 

En tanto nose han extendido de rnanera sistematica hacia el grueso de 
la poblaci6n. Estos programas han sido en general, ejecutados de mane­
ra aislada por los distintos organismos publicos, faltando un minimo 
de coordinaci6n interinstritucional que amplie sus posibilidades de 
exito. 

4. OBJETIVO CENTRAL 

El objetivo central del programs es promover el desarrollo de las capacida­
des y potencialidades de la poblaci6n de menores recursos a fin de que esta 
pueda, a partir de si misma, mejorar sus condiciones generales de vida. 

Actuar bajo tal definici6n de objetivos supone romper con la concepci6n del 
Estado dadivoso, con la idea de beneficiencia publics. En su lugar cobra fuerza 
el concepto de Estado que potencia los recursos humanos estimulando su organiza­
ci6n, forrnaci6n y capacitaci6n. 

Las caracteristicas que adquiere bajo esta concepci6n el programs planteado 
permiten definirlo como una verdadera y sustantiva inversi6n para la valoriza­
ci6n de nuestro capital humano. 

5. ALCANCES DEL PROGRAMA 

La naturaleza compleja y multifacetica del fen6meno de la pobreza requiere 
para su superaci6n, acciones simultaneas en diversos planos de la vida social. 
La pobreza se constituye y desarrolla como una especie de causalidad circular 
en la cual, por ejernplo, las deficiencias nutricionales inciden sobre el estado 
de salud lo cual se traduce en lirnitaciones para la capacitaci6n, el empleo y la 
productividad que a su vez condicionan negativamente los niveles de ingreso, 
reiniciandose el ciclo nuevamente. 

Por ello, el Programs de atenci6n a la pobreza critics ha de entenderse 
como una acci6n unica, que contempla desarrollos en los distintos frentes que la 
definan. 

Estos distintos frentes son abordados a craves de cuatro Sub-Programas, 
cada uno de ellos con objetivos especificos y precisos pero, como se dijo, inti­
mamente vinculados entre si por cuanto responden a una misrna misi6n: la supera­
ci6n de la pobreza. 

Los cuatro Sub-Programas son: 

l. Sub-Prograrna de Nutr1ci6n 

Cuyo objetivo central es suplir en forma compensatoria las deficiencias 
nutricionales de la poblaci6n atendida. 

2. Sub-Programa de Salud 

Tiene como objetivo central proveer a la poblaci6n de un conjunto de nocio­
nes y tecnicas elernentales para la prevenci6n de enfermedades y rnejoramien­
to del estado de salud en general. 
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3. Sub-Programa de Capacitac16n e Incorporaci6n a la Producci6n 

Su objetivo central es el de promover el desarrollo de formas de produc­
ci6n, tales como el huerto escolar y familiar, las cooperativas agricolas , 
pesqueras y artesanales. Asimismo, incidir sobre la capacitaci6n para ofi­
cios diversos. 

4. Sub-Programa de Desarrollo Comunitario 

Tiene como objetivo central el desarrollo de las capacidades de gesti6n de 
la poblaci6n para resolver los problemas de la comunidad, tales como dota• 
ci6n y mejoramiento de los servicios colectivos, limpieza de areas, auto­
construcci6n, etc. 

6. POBLACION BENEPICIARIA 

La poblaci6n objetivo del Programs sera aquella que cumpla las siguientes 
condiciones: 

Grupo familiar con ingresos mensuales inferiores a Bs. 2.000,oo 
Residencia en el Estado y la localidad donde se realiza el Programs. 
Representante del Grupo familiar o hijos menores de seis anos de nacionali­
dad venezolana. 

Dentro de la poblaci6n beneficiaria se dara especial prioridad a la madre 
embarazada o lactante ya los ninos menores de seis anos. 

Igualmente se estima conveniente iniciar el Programa por las areas rurales 
y avanzar posteriormente hacia los espacios urbanos . 

7. DURACION DEL PROGRAM>. 

El Programa se concibe con un caracter temporal. Su duraci6n se establece 
en relaci6n a un tiempo maximo de atenci6n por familia incorporada. Se fija este 
tiempo maximo en dos anos, periodo en el cual se escima podra haberse cumplido 
con los objetivos propuestos . 

8. LINEAMIENTOS ORGANIZACIONALES DEL PROGRAM>. 

124 

• Caracter Interinstitucional 

El Programa esta concebido para coordinar a traves de tecnicas avanzadas de 
planificaci6n y gesti6n los recursos asignados o utilizables en este campo, 
de la Adminis traci6n Central, Descentralizada , los Estados y Municipios. 

- Enfoque Gerencial 

Se preve la utilizaci6n de modernas tecnologias gerencial es de gesti6n de 
programas sociales masivos, basados en la experiencia internacional y el 
desarrollo tecnol6gico en esta materia . Entre otros aspectos se plantean: 

Direcci6n Ejecutiva , Procedimiencos de Operaci6n Estandarizados, Control 
por resultados, Tablero de Comando para la Alta Direcci6n, etc. 

- Productivizaci6n del aparato publico 

Se utilizaran al maximo las capacidades ya instaladas a nivel de la admi­
nistraci6n publica canto en materia de personal como de recursos materia­
les. 



9. LINEAMIENTOS ESTRATEGICOS DEL PROGRAMA 

- Gradualidad 

El desarrollo del Programa sera gradual. Se plantea comenzar en dos Estados 
-Sucre y Trujillo- donde los niveles de pobreza son mas criticos y sobre 
los cuales existe un conjunto importante de estudios. A partir de la expe­
riencia que se obtenga en esta primera fase se haran las redefin iciones que 
convenga para el resto del pais. 

- Flexibilidad 

El desarrollo del Programa sera flexible en cuanto a la simultaneidad en la 
ej ecuci6n de los distintos sub-programas . Esto significa que en algunos 
casos ciertos sub-programas podran avanzar mas rapidamente que otros o se 
ejecutarian de manera distinta o limitada. 

- Parti cipaci6n Ciudadana 

El Programa contempla una amplia convocatoria a todos los sectores de la 
vida nacional, a fin de lograr su mayor participaci6n en esta gran tarea de 
solidaridad nacional. Dicha participac16n asumira diversas formas entre las 
cuales cabe destacar : 

Voluntariado social 

Se trata de incorporar a todos aquellos ciudadanos que deseen participar en 
las distintas actividades del Programa y que cumplan con los requisitos que 
seran exigidos. Se estimulara su incorporaci6n y actuaran bajo la Direcci6n 
del Programa. Especial atenci6n debera prestarse a los grupos voluntarios 
ya constituidos yen funciones. 

Grupos y sectores organizados de la vida nacional 

Se contempla la colaboraci6n estrecha y directa del sector privado de la 
economia, de las organizaciones sindicales, gremiales, beneficas y popula­
res , de la iglesia yen general de todas las inst ituciones con posibilida­
des de contribuir al exito del Programa. 

Transparencia 

El Programa debera ser transparente ante la opini6n publica, en lo que 
refiere al manejo de todos sus recursos, las decisiones tomadas y las acti• 
vidades cumplidas . Ent re otras cosas, debera publicar per16dicamente sus 
estados financieros. 

10 . ESTRUCTIJRA ORGANIZATIVA DEL PROGRAMA 

Para el mejor desarrollo del Programa se contempla una estructura organiza• 
tiva sencilla que se debera articular adecuadamente al aparato publico nacional. 
Dicha estructura, la conforman una Direcci6n General del Programa, la cual esta­
ra a cargo de un Comisionado designado por el Presidente de la Republica y tres 
unidades que se consider an fundamentales: Logistica, Promoci6n y Difusi6n, y 
Coordinaci6n Interinstitucional. Estas unidades son instancias de planificaci6n 
y coordinaci6n de las distintas actividades queen sus respectivas areas habran 
de cumplir los diferentes organismos de la administraci6n publica asi como otros 
de l sec t or privado . Igualmente, se cont empla la existencia de los Comites Esta· 
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dales, los cuales estaran integrados por los Directores o Jefes de Zonas de los 
diferentes organismos publicos involucrados en el Programs y seran presididos 
por el Gobernador de cada Entidad Federal o un Comisionado suyo, quien mantendra 
relacion permanente y directs con el Comisionado Presidencial . 

Dependiendo de los Comites Estadales, funcionaran los Comites Locales, los 
cuales se constituiran a nivel de Distritos y Hunicipios con aquellos organismos 
publicos que existan a tales niveles. 

Tanto los Comites Estadales como Locales, contaran con Consejos Asesores 
integrados por personalidades y organizaciones representativas de la region y l e 
localidad que orientaran y estimularan el desarrollo del Programa. 

De la misma manera, el Comisionado Presidencial contara con un Consejc 
Asesor el cual estara integrado por los Hinistros Ejecutivos directamente vincu­
lados al area social y por aquellas otras personalidades que designe el Presi­
dente de la Republica . 

La estructura organizativa disei\ada responde a un conjunto de criteria, 
tecnicos entre los cuales cabe destacar: 

a. Necesidad de disponer de una gerencia totalmente ejecutiva dada la com­
plejidad del Programa, y 

b. Necesidad de disponer de una gran capacidad de coordinacion de los orga• 
nismos que habran de participar en la ejecuc16n del Programa. 

11. FUNCIONAMIENTO DEL PROGRAMA 
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1. El funcionamento ordinario del programs descansara en tres pilares fun· 
damentales: 

a. Los agentes del Programa. 
b. Los nucleos de beneficiarios. 
c. Los organismos publicos y privados: Entes de la administracior 

publica, organismos privados, sindicatos, gremios, asociaciones dE 
vecinos, grupos culturales, etc. 

a. Los Agentes del Programs 

El Programs sera ej ecutado principalmente por agentes debidamente selec· 
cionados y entrenados para programas sociales. Estos agentes, procedentei 
en gran medida del plan tel de la administracion publica, tendran la res · 
ponsabilidad principal de la relacion con los nucleos de beneficiarios QUE 

se constituyan y seran el canal fundamental para la ejecucion de los sub· 
programas. 

b . Los nucleos de beneficiarios 

Dependiendo para su tamano de la densidad poblacional en las diferen· 
tes areas geograficas del pais, se constituiran nucleos con los represen• 
tantes de los hogares incorporados al Programa cuya promedio se ha estimadc 
en treinta por nucleo. 

Estos nucleos de beneficiarios deberan cumplir un papel de prime1 
orden en la ejecucion del Programa; como instancias multiplicadoras de su, 
efectos hacia la comunidad y como unidades para su control y evaluacion. 



c. Los organismos publicos y privados 

A trav~s de estas organizaciones se le dara una platafoma organizativa 
al Programa. Estando garantizada la participaci6n de la administraci6n 
publica, resulta necesario lograr la incorporaci6n de todas aquellas orga­
nizaciones privadas que puedan cumplir tareas especificas de apoyo , como 
las de transporte, operativos especiales y otras. 

2. La operaci6n general del Programs 

Los agentes deberan reunirse con los nucleos de beneficiarios por lo menos 
una vez al mes, en dichas reuniones se cumplira un cronograma de actividades 
previamente definido y que responde al contenido de los Sub-Programas plantea­
dos. Es decir, entre otras cosas, se hara entrega del paquete de alimentos, s e 
impartira educaci6n alimentaria, se orientara sobre nociones de salud, se con­
tribuira a deriver los problemas resolubles de la comunidad hacia los organis­
mos publicos indicados. Asimismo, se desarrollara la capacidad para oficios 
diversos y donde ello sea factible se estimularan las pequenas fomas de produc­
ci6n. 

Se ha estimado que cada agente del Programa podra realizar, en promedio, 
quince reuniones al mes, lo que significa atenci6n directa a 450 familias que 
multiplicado por un promedio de 6 miembros por cada una de ellas, represents 
alrededor de 2.700 personas. 

La duraci6n de las reuniones con los nucleos de beneficiarios sera apro­
ximadamente de dos horas. 

Los agentes, ademas de realizer reuniones con los nucleos de beneficiarios 
que consumiran alrededor de cuarenta horas de su trabajo al mes, ejecutaran un 
programa de visitas a las residencias de las familias incorporadas, profundizan­
do asi el cumplimiento de los objetivos propuestos. La elevada responsabilidad 
sobre los agentes del Programa hace necesario lograr en ellos una muy fuerte y 
permanente motivaci6n, por lo que el diseno y ejecuci6n de los cursos de entre­
namiento, asi como de las actividades dirigidas a esos mismos fines debe.,ra ser 
de la maxima calidad. 

12. SUB-PROGRAMA DE NUTRICION 

Disenado para cumplir dos objetivos fundamentales: 

1. Suplir en forma compensatoria los requerimientos nutricionales de la 
poblaci6n en situaci6n de pobreza critica, e 

2. lnducir progresivamente un cambio en los patrones de consumo de la po­
blaci6n. 

El Sub-Programa establece la entrega de un paquete de alimentos, una vez al 
mes, a las familias benefic iarias del programa. 

Los criterios principales para la selecci6n de los alimentos que componen 
el paquete ban sido: 

a. Capacidad nutritiva. 
b. Disponibilidad en el pais. 
c. Valor agregado nacional. 
d. Habitos de conswno de la poblaci6n. 
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e. Cosco . 
f. Versatilidad. 
g . Grado de perecibilidad. 

Con base a los criterios antes sellalados s e ha hecho la siguiente selecc16n 
preliminar de alimentos y cantidades de los mismos: 

RUBRO 

Arroz 
Harina de arroz 
Sardinas en aceite 
Harina de maiz amarillo 
Frijol u otras leguminosas 
Hargarina/Aceite 
Leche en polvo 
Pasta de tomate concentrada 
Azucar o papel6n 

CANTIDAD 

4 Kgs . 
2 Kgs. 

1/2 Kgs. 
5 Kgs. 
4 Kgs. 
l Kgs. 
2 Kgs. 

206 Gras. 
l Kgs. 

TOTAL .............................. 19 , 706 kgs. 

£1 paquete anterior cubre un promedio de alrededor del 25X de las necesida­
des cal6ricas y protiicas de una familia compuesta por seis miembros: dos adul­
tos, un adolecente y tres nillos. El porcentaj e podra ser significativamente 
mayor s1 se logra concentrar el consumo de los alimentos en los nillos menores de 
seis (6) allos y en la madre embarazada o en la lactancia. El paquete podra 
igualmente contener variantes regionales de acuerdo a las posibilidades de pro­
ducci6n y habitos de consumo especifico de las distintas areas geograficas del 
pais . Esta es tambi,n una forma de promover la r eactivaci6n regional. 

Po r otra pa rte, se cumplira un programa de educaci6n alimentaria el cual 
parte de los componentes del paquete y se extiende progresivamente hacia otros 
elementos de la diets basica familiar. Como aspecto importance de este proceso 
de educaci6n alimentaria, se contempla la introducci6n de modificaciones en el 
paquete de a limentos que tiendan a una dieta mas sana. 
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PAOUET! ll ALIKENTOS ~ 

RUBRO 

Arroz 
Harina de arroz 

CANTIDAD 
POR 

PAQUET£ KCS . 

4 
2 

Harina de maiz amarillo 5 
Sardinas en aceite 0,5 
Frijoles u otras 
leguminosas similares 4 
Margarina o aceite l 
Leche en polvo 2 
Pasta de tomate 0,206 
Azucar o papel6n l 

----------
19,796 

(* ) Precios al mayor. J~lio de 1985. 

COSTO 
UNITARIO BS . 

6 
4 
4 

14 

10 
15 
27,5 
30 

5 ,42 

COSTO 
POR PAQUET£ 

24 
8 

20 
7 

40 
15 
55 

6,18 
5,42 

----- ·----· -
180,60 



13 SUB-PROGRAMA DE SALUD 

El Sub-Programa de Salud persigue dos objetivos basicos: 

1. Convertir a las madres de los hogares beneficiarios en agentes de salud 
dotandolas para ello con un minimo de conocimientos y tecnicas que le 
permitan cumplir tal papel. 

2. Promover el saneamiento ambiental a traves de la acci6n comunitaria. 

Con respecto al primer objetivo senalado, se parte de la idea segun la cual 
la madre es la mejor cuidadora de sus hijos y que, por tanto, si se le brindan 
los elementos necesarios puede cumplir una acci6n preventiva de gran eficacia en 
lo que se refiere a la salud del nucleo familiar. 

Los agentes del Programa promoveran la discusi6n y difundiran conocimientos 
entre los grupos de madres acerca de: 

- Los cuidados que debe tener la mujer embarazada. 
La atenci6n que debe recibir el recien nacido. 

• La importancia de la lactancia materna. 
- Las vacunas contra el sarampi6n, difteria, poliomelitis y otras enferme­

dades. 
- El control del crecimiento: peso y estatura satisfactorio para cada edad, 

factores de riesgos en la desnutrici6n infantil, logros que debe alcanzar 
el nino en sus distintas fases evolutivas. 

En el campo del saneamiento ambiental se debera difundir nociones y ense­
nanzas acerca de: 

Uso higienico del agua: recipiente, traslado y almacenamiento. 
• Manejo de la basura . 
· Eliminaci6n de excretos. 

Higiene personal . 
- Transmisi6n de enfermedades. 

14. SUB-PROGRAMA DE CAPACITACION E INCORPORACION A LA PRODUCCION 

El objetivo fundamental de este sub-programa sera el de ejecutar acciones 
de promoci6n, organizaci6n y apoyo de actividades econ6micas de la poblaci6n de 
bajos ingresos tales como pequenas y medianas empresas y organizaciones civiles 
cooperativas de bienes y servicios, que es ten orientadas al equilibrio de los 
ingresos de este sector de la poblaci6n ya su incorporaci6n al mercado de tra­
bajo. 

Dentro de este sub-programa s e plantean dos grandes nivel es operativos: 

1. Mejoramiento de la economia domestica. 
2. Desarrollo de pequenas y medianas empresas. 

1. Mejoramiento de la economia domestics 

Este nivel esca enrnarcado dentro del criterio del desarrollo econ6mico 
familiar. Pretende mejorar la capacidad del ingreso familiar, la utilizaci6n de 
este de una manera apropiada para satisfacer necesidades prioritarias y la in· 
corporaci6n de l a familia, como nucleo, al mercado de trabajo. 

La experiencia ha evidenciado que existen a nivel de barrios y de caserios 
variadas actividades econ6micas que sirven de sustento diario a la poblaci6n, 
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tales como huertos familiares, el procesamiento de productos caseros, artesa­
nias, conservaci6n de carnes y pescados, corte y costura semi industrial, car­
pinteria, pequeftas y medianas empresas de servicios y muchas otras. 

Para lograr el desarrollo de esta economia domestica es necesario asegu­
rarle un mercado a su producci6n de manera tal que nose ahogue en los circuitos 
econ6micos tradicionales , pudiendo utilizarse en una primera fase el canal de 
comercializaci6n de otros Programas Estatales coma pueden ser el Sub-programa de 
nutrici6n y las Ferias de Consumo Familiar del Min-Juventud, entre otros. 

En funci6n de lo anterior se plantea: 

a. Un programs de estimulo a la pequena producci6n a los fines de ampliar 
las bases de la economia domestica fomentando la producci6n en pequena 
escala para la venta y el autoconsumo. 

- Para la venta: 

Empresas familiares y multifamiliares en el sector agricola, animal, 
vegetal yen el sector pesquero. Se trata del tipo de actividad eco­
n6mica en pequefta escala realizada por unidades familiares. Empresas 
de procesamiento casero de productos alimenticios y empresas de pe­
quefta artesania . Empresas de prestaci6n de pequeftos servicios en el 
sector informal terc iario . 

En el financiamiento de estas empresas de producci6n de bienes y 
servicios deberan participar los organismos del Est ado creados para 
tales fines. 

- Para el auto-consumo: 

Huertas familiares y otra modalidad de producci6n de alimentos en pe­
quefta escala a partir de la agricultura. 

Al mismo tiempo se debera apoyar estos programas con acciones de 
capacitaci6n masiva para la producci6n, el manejo y el fortalecimien­
to de la organizaci6n social. Se impulsadn cursos de capacitaci6n 
que complementen la formaci6n en el trabajo, especialmente para aquel 
sector de la poblaci6n marginado de la educaci6n formal de manera tal 
que haya interrelaci6n entre capacitaci6n y las posibilidades de 
empleo. 

En este aspecto se contempla la participaci6n del INCE, Corporaciones 
y Fundaciones regional es como CORPORIENTE , CORPOANDES, FUDECO, etc. 

2. Desarrollo de pequefias y medianas empresas 

Persigue una ampliaci6n del ambi t o de la economia domestica abarcando no s6lo 
empresas individuales sino a pequeftas unidades de producci6n de bienes y servi­
cios organizadas en precooperativas, cooperativas , organizaciones civiles, gre­
miales, empresas juveniles tanto e n el sector rural como el urbano. 

15. SUB-PROGRAMA DE DESARROLLO COMUNITARIO 

Tiene como objetivo central la promoci6n y el desarrollo de las capacidades 
de gesti6n de la poblac16n para resolver sus propios problemas resultantes de la 
vida en comunidad. 
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La organizaci6n social de las comunidades de bajos ingresos supone la im­
plementaci6n de acciones de promoci6n de camblos de actitudes y de estilos de 
vida dentro de ellas, los cuales apunten hacia su mejor funcionamiento. 

Este sub-programa tendra como punto de partida lograr en la poblaci6n espi­
ritu y acciones de civismo, solidarldad voluntaria, organizaci6n interna y coo­
peraci6n en aspectos varios de la vida cotidiana tales como: el uso ordenado y 
consciente de la lnfraestructura aslstencial del Estado, la colaboraci6n en la 
defensa de intereses comunes, la ayuda mutua en tareas tales como el cuidado de 
los ninos cuando las madres estan fuera del hogar, el combate a la delincuencia, 
la superaci6n de situaciones de calamidad, etc. Igualmente debera promoverse la 
integraci6n familiar, a traves de acciones para inculcar la paternidad responsa­
ble, la planificaci6n familiar entre otros aspectos, partiendo de la considera­
ci6n segun la cual se debe fortalecer y desarroll ar arm6nicamente la familia 
para fortalecer asi a la comunidad. 

En otro nivel pero de forma interrelacionada esta la soluci6n de los pro­
blemas propios de la comunidad como son la dotaci6n y mejoramiento de los servi­
cios colectivos, limpieza de areas, autoconstrucci6n, etc. Un ejemplo de ello 
seria la construcci6n de "condom1n1os" en viviendas multifamiliares que adminis­
tren e implementen mecanismos para mantenimientos de ascensores, areas comunes, 
coordinaci6n de carnpanas masivas de vacunaci6n, etc. 

Como un ej ernplo en el nivel operativo actualrnente el Programa Ferias de 
Consumo Familiar esta suministrando productos de la dieta basica a una Comunidad 
Terapeutica ( rehabilitaci6n de drogadictos) ya los Hogares de Cuidado Oiario, 
con esto se mantienen buenos precios y se da la interrelaci6n programatica. 

Este sub-programa de desarrollo comunitario a su vez debe integrar todos 
los esfuerzos que a nivel estatal y privado se esten realizando en pro del mejo­
rarniento de los sectores de menos recursos. 

Adernas de lo planteado, el mismo debe tomar en consideraci6n campanas edu­
cativas formativas tanto a nivel local como de caracter masivo a traves de T.V., 
radio, etc., que estirnulen la participaci6n ciudadana. 

La experiencia ha evidenciado que es necesario que los programas de desa­
rrollo comunitario esten integrados alrededor de una actividad econ6mica basica 
que permita la auto-sustentaci6n y estimule la participac16n. El nivel central 
del Programs de Oesarrollo Productivo Alimentario y Social dP.bera centrar sus 
esfuerzos en crear una plataforma de interrelaci6n de los cuatro sub-programas 
que han sido descritos. Para ello se cuenta con la valiosa experiencia queen 
tal direcci6n se ha desarrollado desde el Ministerio de la Juventud dentro de la 
estrategia planteada de convertir a tel Ministerio en el Ministerio de Bienestar 
Social. 

16. OISPOSITIVO LOGISTICO 

La poblaci6n objetivo 

a. Ubicaci6n de la poblaci6n beneficiaria 

Se parte de un mapa de la pobreza critics confeccionand~ de acuerdo a 
estimaciones realizadas a partir del ultimo Censo Nacional y otras fuen­
tes estadisticas. En este rnapa se ubica de rnanera ~e6rica la poblaci6n a 
ser atendida a nivel de Estado, Oistrito, Municipio y Centros poblados. 
Correspondera a los agentes del Programa hacer el registro definitivo de 
beneficiarios siguiendo los lineamientos establecidos para ello. 
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b. Estructuraci6n de la poblaci 6n beneficiaria en nucleos 

Al mismo tiempo que se registra la poblaci6n beneficiaria el agente 
ubica a cada familia dentro de un nucleo del cual formara parte: precise 
el lugar donde se celebraran las reuniones (preferiblemente las escuelas 
publicas) y elabora el calendario de las mismas. 

Proveedorea y Abastecimiento 

a . Las compraa de productos 

Las compras se haran mediante licitaciones publicas precedidas por con­
versaciones con las Cameras de Productores, a fin de establecer condi­
ciones de precio y calidad que sirv'an de referencia. Los productos lle­
varan la marca de las empresas productoras y un sello especial del Pro­
grama que entre otras cosas prohibe su venta. Estos productos deberan 
ser entregados en la planta de producci6n del Programa. 

b . La planta de producci6n 

La planta de producci6n del programa sera el centro donde se recibiran 
los productos suministrados por los proveedores, se armara el paquete de 
alimentos , se almacenara y despachara hacia los dep6sitos en las dife­
rentes entidades federales. Se evaluara la conveniencia de contratar la 
administraci6n de la planta de producci6n. 

c. La distribuci6n 

La distribuci6n de los paquetes de alimentos comprende dos fases: 

1. De la planta de producci6n a los dep6sitos en las entidades federa­
les. 

2. Delos dep6sitos en las entidades federales a los centros de reuni6n 
de los nucleos de beneficiarios. 

El traslado de los productos que componen el paquete de alimentos desde 
las empresas hasta la planta de producci6n sera responsabilidad de aque­
llos y el traslado desde los locales de reuni6n de los nucleos de bene­
ficiarios haste sus hogares, sera responsabilidad de estos ultimos. 

Para la distribuci6n set'lalada en los puntos l y 2, se conformara el 
paquete de medios de transporte puesto a disposici6n del Programa, se 
disenaran las rutas de suministro y se estableceran los tiempos y condi­
ciones de operaci6n. 

OPERACION 

Esta basada en los siguientes elementos: 

1. Paquete Alimentario, en lo posible estandarizado. Las desviaciones de este 
criterio obedeceran a: 

- Disponibilidad 
· Habitos alimentarios regionales 
· Estimulos a la producci6n local 

2. Plante de Ensamblaje, en ella se incorporan todos los elementos del paquete 
en envases apropiados. El diseno de la planta obedece a criterios tales 
como: 
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Maxima utilizaci6n de mano de obra no calificada 
- Inversi6n minima de equipos 
- Inicialmente sera contratado el ensamblaje, y se mantiene en estudio 

esta alternativa con caracter permanente. 

3. Almacenes secundarios: Estos cubren Distritos o Municipios, que por su 
cercania o medias de comunicaci6n y transporte disponibles, son suscepti­
bles de ser agrupados. 

4. Centros de reuni6n: El centro de reuni6n de los beneficiarios con los Agen­
tes es la Escuela. A falta de esta se buscaran las alternativas adecuadas. 
Se escoge la escuela por ser el edificio publico mas extendido en todo el 
Territorio Nacional. 

5. Control: El control logistico y administrativo se hara con medias computa­
rizados. Se ha concebido en forma sencilla y eficiente. 

ASPECTOS TECNICOS 

a . Envase: Se establecieron contactos con las dos grandes empresas productoras 
de cajas de cart6n existences en el pais, a fin de lograr un diseno adecua­
do y que tome en cuenta aspectos de maniobrabilidad, duraci6n, almacena­
miento, posibilidades de reciclaje y costo. 

Se establecieron contactos con empresas privadas {Grupo Polar, Mavesa) a 
fin de lograr un asesoramiento en este aspecto, dada la experiencia acumu­
lada por ese sector en este campo . 

b. Planta de Ensamblaje: Se establecieron contactos con las empresas fabrican­
tes e importadoras de tecnologia apropiada a tal fin, a objeto de elaborar 
un diseno de planta ensambladora que tenga como caracteristicas fundamenta· 
les: 

Empleadora de mano de obra no calificada 
- Posibilidad de amortizaci6n en dos anos 
• Posibilidad de desmontarse facilmente y ser montada en otro sitio cuando 

comience el proceso de desincorporaci6n. 
- Como alternativa se estudia la factibilidad de contratar el servicio de 

ensamblaje con empresas pequenas de las zonas a ser atendidas. 

c. Paquete de Alimentos: Se trabaja con tecnicos nutricionistas a fin de 
elaborar paquetes de alimentos alternatives a los incluidos en la lista 
original de modo que se tengan alternativas validas en cada caso, para 
cuando existan problemas de: 

- Disponibilidad nacional 
Oferta local 
Precios 

• Habitos 

Se han realizado contac tos con CAVIDEA a fin de lograr un asesora.miento en 
cuanto a : 

- Envases individuales 
Presentaci6n de los mismos. 

d. Control de calidad: Se esta solicitando la integraci6n al EQUIPO de trabajo 
de personal calificado en ese campo a fin de elaborar unpaquete de especi­
ficaciones tecnicas apropiadas al fin . 
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e. Siste111& de control: Se hicieron contactos con CADAFE a fin de lograr un 
diseno del sistema de CONTROL requerido en todas las fases de operaci6n del 
Programa. 

Asimismo, existe la disposici6n por parte de CADAFE para utilizar los cen­
tros de computaci6n existentes en Cumarul y Valera para la implementaci6n 
del sistema de control. 

17. EFECTOS PREVISIBLES 

Adecuadamente concebido y desarrollado, el Programa podra producir efectos 
de gran magnitud y de alta significaci6n hist6rica para el pais. Entre ellos 
cabe destacar. 

a. Reducira fuertemente la poblaci6n desnutrida, objetivo econ6mico social 
fundamental del Programa de Gobierno . Esta mejora en la nutrici6n de una 
parte importante de la poblaci6n incidira a su vez en mejores condicio­
nes para su incorporaci6n al proceso productivo, a la educaci6n y a 
niveles superiores de salud y vida en general. 

b. Estimula ra la inversi6n en la agricultura nacional al expandir la deman­
da agropecuaria. 

c. Favorecera la reestructuraci6n en un sentido deseable de los habitos de 
consumo de amplios sectores de la poblaci6n. 

d. Creara condiciones favorables para que los hogares manejen apropiadamen­
te aspectos esenciales de la salud de los ninos y de todos sus miembros 
en general. 

e. Promovera la organizaci6n y la acci6n a partir de las propias capacida­
des de la comunidad para encarar los problemas criticos que afronta. El 
Estado favorecera y movilizara por este Programa las propias energias 
sociales de la comunidad, fortaleciendo asi la capacidad productiva 
nacional y el funcionamiento del Sistema Democratico. 

f. El Programa significara una gran empresa de sol idaridad activa del pais 
hacia su sector mas afectado yen la que participara junto al Estado la 
iniciativa privada. Esta empresa tendra por sus objetivos y contenido, 
multiples efectos positivos sobre la sociedad en su conjunto. 

18 . EVALUACION DEL PROGRAMA 

Se ha previsto la realizaci6n de una evaluaci6n permanente del Programa a 
tres niveles: 
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1. Evaluaci6n Administrativa 
2. Evaluaci6n Operativa 
3. Evaluaci6n de Resultados 

La Evaluac16n Administra t1va considera fundamentalmente la eficiencia del 
gas to realizado, la relaci6n gastos de administraci6n/gastos totales del 
Programa. 

La Evaluaci6n Operativa considera la agilidad y fluidez de los tramites, 
procedimientos y acciones cotidianas que comprende el Programa, y por ulti· 
mo, 



La Evaluac16n de Resultados, que implica una atenci6n permanente sobre el 
cumplimiento de los objetivos y metas definidos para el Programa. En el 
caso, por ej emplo, del Sub-Programa de Nutrici6n, deberan evaluarse los 
avances habidos en la talla y el peso de la poblaci6n beneficiaria, espe­
cialmente los ninos. 

19. EJECUCION DE LA PRIMERA FASE DEL PROGRAMA 

Se utilizara el Programa en los Estados Sucre y Trujillo. Las razones prin­
cipales para la elecci6n de estos dos Estados son las siguientes: 

a. Se trata de dos de las entidades federales del pais mas deprimidas eco-
n6micamente. 

b. Existe un conjunto importante de estudios sabre dichas regiones, y 
c. Son geograficamente bastante diferentes, lo que permitira desarrollar 

el Programa con base en modelos que alli se originen. 

La poblac16n beneficiaria estimada es de 46. 000 familias en el Estado Sucre y 
53.000 familias en el Estado Trujillo, lo cual hace un total de 99.000 hogares a 
ser atendidos en la primera fase del Programa. 

20. PLAN DE l!.XPANSION DEL PROGRAMA 

El plan de expansi6n del Programa ha sido realizado tomando en cuenta los 
siguientes lineamientos: 

1. Plazo de ejecuci6n de 5 anos. 
2. lncorporaci6n de la mayor cantidad de beneficiaries en este periodo de 

Gobierno. 
3. Proceso de desincorporaci6n a partir del pr6ximo periodo. 
4. Desarrollo logistico gradual. 
5. El desarrollo se haria en base a la instalac16n de almacenes y plantas 

de ensamblaje. 
6. Se establecerian inicialmente 2 frentes: Oriente y Occidente del pais. 
7. La creaci6n de otros frentes tenderia a ser gradual. 
8. Como tendencia iriamos de los extremos del pais al centro capital. 
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II.- MANUAL DEL AGENTE 

INTRODUCCION 

El Programa de Desarrollo Productivo, Alimentario y Social, PRO-PAS, cons­
tituye la forma de intervenci6n basica del Estado venezolano en relaci6n a los 
grupos sociales ubicados en los limites de pobreza critica . 

El objetivo central de este Programa se orienta hacia la implementaci6n de 
acciones tendentes a promover cambios de actitudes y de estilo de vida dentro de 
la comunidad, que incidan en el surgimiento del espiritu de solidaridad volunta· 
ria, organizaci6n interna y cooperaci6n. 

Dentro de esta perspectiva, el PRO-PAS se ha concebido como un Programa 
Social donde aparecen estrechamente vinculados los aspectos practicos como la 
entrega del paquete de alimentos, con una profunda labor educativa y organiza ti­
va en la comunidad, considerandose estas acciones de promoci6n de la vida so­
cial, como la garantia mas s6lida de la transformaci6n de la calidad de la vida 
dentro de este amplio sector de la poblaci6n venezolana. 

El presente manual contiene la informaci6n basica referida a l os aspectos 
conceptuales que fundamentan el Programa ya la metodologia de trabajo definida 
como marco de acci6n del agente, la familia y la comunidad . 

l . ,QUIENES SON LOS BENEFICIARIOS DEL PRO- PAS? 

Los beneficiarios del Programa son los sectores de la poblaci6n venezolana 
ubicados en los limites de poblaci6n critica. 

Se considera poblaci6n en situaci6n de pobreza critica aquella cuyos ingre­
sos familiares mensuales estan por debajo del costo de la cesta basica de ali• 
mentos {para un grupo de seis personas esta cifra esta fijada actualmente en el 
limite de los Bs. 2 . 000) . 

Partiendo de estos criterios generales podemos decir que el PRO- PAS va 
dirigido a las familias venezolanas con ingresos menores de 8s. 2.000,oo mensua­
les estableciendo como prioritarias aquellas con ninos menores de seis anos. 
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1.1 ,POR QUE MADRES EMBAR.AZAS Y/0 LACTANTES Y NINOS MENORES DE SEIS ANOS? 

- Porque el embarazo supono un periodo de alto riesgo tanto para la 
madre como para el nino en gestaci6n. Riesgo este que aumenta en 
proporci6n directa a la precariedad en las condiciones de vida. 

- Porque el nino menor de seis anos requiere para su sano crecimiento 
tanto fisico como mental , de un conjunto de atenciones nutriciona­
les, medicas y afectivas que garanticen el desarrollo de su poten· 
cial intelectual y fisico. 

1.2 ,POR QUE LAS FAMILIAS? 

Porque el PRO-PAS reconoce a la familia como el nucleo basico de orga­
nizaci6n de la poblaci6n. Esta constituye, de hecho, la primera unidad 
referencial para cua lquier individuo yen relaci6n a ella se desarro• 
lla e l sentido de integraci6n primario de la Comunidad. Los i ndividuos 
logran por via de esta integraci6n a la familia, su articulaci6n a los 
demas niveles de organizaci6n social: Comunidad y Estado. 



La familia se presenta asi para el PRO-PAS como su interlocutor prlma­
rio frente al resto de las instituciones sociales, esto a diferencia 
de la generalidad de los programas sociales del Estado, en los cuales 
se plantean acciones especificamente dirigidas a sectores de la pobla­
ci6n: mad res embarazadas, niflos en edad escolar, j 6venes, ancianos, 
etc. El hecho de dirigirse de manera directa a la familia permitira 
una acci6n integral sobre la poblaci6n, al mismo tiempo que supondra 
potenciar al maximo, las capacidades de la poblaci6n para la busqueda 
de soluciones a los problemas que enfrenta. 

2 . ,QUE ES UN NUCLEO DE BENEFICIARIOS? 

Es la primera unidad organizativa del PRO-PAS. 

Es una agrupaci6n, maximo, de treinta familias, cada una de las cuales esta 
representada por la madre, quien constituye la referencia fundamental del Pro­
grama, tanto por su responsabilidad en la recepci6n del paquete de alimentos 
como por ser el principal sujeto de los Subprogramas Educativos. 

2.1 ,QUE CANTIDAD DE NUCLEOS SE CONSTITUIRAN? 

La cantidad o numero de nucleos a establecerse dependera de la densi­
dad poblacional en las diferentes areas geograficas del pais a ser 
atendidas. Los nucleos se agruparan de acuerdo a la proximidad habita­
cional de la poblaci6n. 

Un Agente PRO-PAS debera constituir y atender, de acuerdo a los obje­
tivos del Programa, entre 10 y 20 nucleos de beneficiarios con un 
maximo de 30 familias por nucleo. 

2.2 ,POR QUE UN MAXIMO DE 30 FAMILIAS? 

Porque un nucleo de esta magnitud permite una comunicaci6n fluida, de 
caracter interpersonal, entre el Agente y el grupo y entre los benefi­
ciarios entre si. Porque un nucleo de estas dimensiones garantiza la 
posibilidad de implementar mecanismos id6neos de control y seguimiento 
del Programa. 

2.3 SEDE DEL NUCLEO 

El agente tendra, en la comunidad que le sea asignada, un local que 
funcionara como sede del Programa y desde el cual atendera a los nu­
cleos bajo su responsabilidad. 

Para la escogencia de este local, el Agente hara una evaluaci6n de las 
infraestructuras existentes en la Comunidad y seleccionara aquella que 
mejor se adecue a los prop6sitos del Programa. En este sentido la 
Escuela aparece como la primera opci6n, ya que ella es la infraestruc­
tura mas extendida a nivel nacional y reune por lo general los requi­
sitos minimos para el funcionamiento del Programa . 

Estos requisitos son: 

Local conocido por todos los miembros de la comunidad . Con horario de 
uso disponible para el Programa. Con capacidad para r eunir grupos de 
has ta teinta personas. Con capacidad minima de a lmacenamiento. De 
facil acceso para los miembros del nucleo . 
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3. EL AGENTE PRO-PAS 

El PRO-PAS propone constituir una instancia de coordinaci6n, organizaci6n 
y promoci6n de la actividad social en las cornunidades incorporadas al Prograrna. 

De esta manera la labor del Agente PRO-PAS se definira basicarnen te en 
estas tres dimensiones: Coordinador, Organizador y Promotor . 

Coordinador: Este papel significa que el Agente PRO-PAS constituir a un 
enlace efectivo entre las instituciones que, desde diversos angulos, afecten la 
vida social en la comunidad. 

Organizador: La organizaci6n significa la posibilidad de liberar las poten­
cialidades contenidas en la cornunidad logrando una incorporaci6n efectiva en la 
resoluci6n de los problemas. 

Promoci6n : Esta tarea implicara el concretar una dimensi6n activa en la 
resol uci6n de los problemas yen el desarrollo de la vida social. 
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3. 1 i QUIEN ES EL AGENTE PRO-PAS? 

Es una persona que reviste gran importancia para el Programa, pues 
constituye su brazo ejecutor. 

Es la persona que trabaja directarnente con la poblaci6n beneficiaria. 

Es un funcionario publico que trabaja para el PRO-PAS con firme dispo­
sici6n a colaborar con el Prograrna para la superaci6n de las condicio­
nes criticas de vida de las familias a quienes esta dirigido el Pro­
grama. 

"SU COKPROMISO CON EL PROGRAMA ES FUNDAMENTAL PUES SE TRATA DE UN 
COMPROMISO CON EL PAIS, QUE DEBE ESTAR POR ENCIMA DE CUALQUIER INTERES 
INDI VI DUAL ODE GRUPO". 

Es un funcionario del Estado venezolano que trabaja directamente con 
el Programa en el logro cabal de sus objetivos. 

Es una persona motivadora, entusiasta, con iniciativa y consciente de 
la importancia de su trabajo para el logro de los objetivos y metas 
del Programa. 

Es un funcionario debidamente capacitado por el Programa, en funci6n 
del desarrollo de sus tareas dentro del PRO-PAS. 

Es una persona que trabaja para el PRO-PAS , bajo las siguientes moda­
lidades: 

a. Funcionario en Comisi6n de Servicio Permanente. 

b. Funcionario a medio tiempo · (2 6 3 dias a la semana) de acuerdo a 
la disponibilidad con que cuente en funci6n de su trabajo. 



3.2 LCUALES SON LAS FUNCIONES DEL AGENTE? 

- ldentificar (en colaboraci6n con las Organizaciones mas representa­
tivas de la Comunidad), a los beneficiarios del PRO-PAS. 

Constituir los nucleos de beneficiarios: El criterio basico para la 
conformaci6n de dichos nucleos debe ser la proximidad habitacional 
entre las familias . 

Atender los nucleos de beneficiarios (estimados en un numero de 10 a 
20 aproximadamente por Agente). 

- Entregar, en el local sede de sus nucleos, el paquete alimentario a 
los beneficiarios del mismo. 

Impartir y/o coordinar las charlas u orientaciones educativas sobre 
cada uno de los Sub-Programas (Salud, Nutrici6n, Organizaci6n Comu­
nitaria, etc.) que integran el Programa PRO-PAS, en funci6n de su 
eficaz desarrollo. 

- Controlar el reparto del paquete. 

· Promover y coordinar la organizaci6n de los beneficiarios en torno a 
la busqueda de soluciones a los problemas. 

Promover (en coordinaci6n con los responsables de los Programas 
sociales desarrollados por las distintas instituciones presentes en 
el area de influencia al nucleo) la incorporaci6n activa de los 
beneficiarios del PRO-PAS a otros tipos de programas sociales diri­
gidos tambien a mejorar las condiciones de vida de la poblaci6n. 

EN ESTE SENTIDO EL AGENTE PRO-PAS APOYARA OTROS PROGRAMAS SOCIALES 
COMPLEMENTARIOS DE LOS OBJETIVOS DEL PROGRAMA. 

3.3 EL AGENTE VOLUNTARIO DEL PRO-PAS 

El agente PRO- PAS debe apoyarse en una persona de la comunidad sede 
del nucleo de beneficiarios, que l e permita coordinar acciones vincu­
ladas con el desarrollo del programa, en el periodo que media entre 
sus visitas mensuales. Esta persona debe ser escogida en base a su 
ofrecimiento espontaneo para cumplir con las tareas asignadas por el 
Agente PRO-PAS. 

Debe ser una persona activa, c on ascendencia en su Comunidad por su 
relaci6n y presencia en la busqueda de soluciones a los problemas que 
aquejan a la Comunidad. 

Este seria el Agente voluntario del PRO-PAS; el aliado natural del 
Programa en cada comunidad. 

El Agente Voluntario puede ser: 

- Uno de los miembros del nucleo de beneficiarios. 
- Un funcionario publico que actue en la Comunidad. 
- Un lider reconocido de la Comunidad. 
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4. PRIMERA PASE DE TRABAJO DEL AGENTE PRO-PAS 
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La escogenc ia de los nucleos de beneficiarios 

El Agente sera capacitado por el Programa para la aplicaci6n de una encues­
ta sobre el terreno que, tomando en cuenta los indicadores fundamentales 
sobre condiciones de vida de las familias, permita la selecci6n de los 
beneficiarios con la mayor objetividad y precisi6n posible. (Censo de Bene­
ficiarios I .1) . 

El Agente sera, de la misma forma, dotado de instrumentos que le permitan 
conocer la situaci6n real de la Comunidad donde estan ubicados los nucleos 
de beneficiarios. (Microdiagn6stico 1.2). 

UNA VEZ SELECCIONADOS LOS BENEFICIARIOS SE CONSTITUYEN LOS NUCLEOS DE BENE­
FICIARIOS 

Una vez que el agente selecciona a los beneficiarios (con la colaboraci6n 
de las organizaciones mas representativas de la Comunidad) pasa a consti• 
tuir los nucleos, formando grupos de hasta 30 familias. 

El criterio basico para la conformaci6n de estos nucleos sera el de su 
proximidad habitacional. 

4.1 EL CENSO DE BENEFICIARIOS 

Una vez asignada la zona de trabajo, el agente iniciara l as activida­
des organizativas del nucleo de beneficiarios. 

En los casos en que la comunidad concentre poblaciones muy densas y 
con una d istribuci6n topografica muy irregular el Agente debe tratar 
de recabar algunos de los siguientes materiales de apoyo. 

Fotografias aereas. 
Levantamientos topograficos. 
Croquis del parcelamiento. 
Mapas de uso de tirra. 

Estos materiales podr.in localizarlos en algunas de las siguientes 
dependencias: 

Planes rectores de ordenamiento urbano 
Oficina de Catastro (Concejo Municipal) 
Gobernaci6n del Estado 
Ministerio de Agricultura y Cria 
Instituto Nacional de la Vivienda • INAVI 
Sanidad y Asistencia Social -S.A.S.· 
ORDEC 
Ministerio de Oesarrollo Urbano -MINOUR· 
(o en otros organismos en que localmente esten consignados estos mate· 
riales). 

Localizados los planos basicos, el Agente buscara el apoyo tecnico de 
la Oficina Topografica que le sea mas accesible para su interpreta· 
ci6n. 

La interpretaci6n del plano debera permitir: 

- Conocer las caracteristicas especiales de la comunidad. 



Conocer la distribuc16n de la poblac16n en ese espacio . 
- Distinguir los diferentes sectores (s1 existen) en que se distribuye 

la poblac16n. 
- Reconocer las dificultades de acceso a la comunidad . 

Cualquier otro medio que le sirva al Agente para entender la dis­
tribuci6n espacial de la poblaci6n podra ser utilizado, previa dis­
cus16n con el supervisor. 

Un vez conocida esta inforuac16n basica el Agente iniciara las visitas 
de reconocimiento en las cuales desarrollara las siguientes sctivida­
des: 

Colocara los afiches en sitios estrategicos anunciando el inicio del 
Programa en esa Comunidad. 

Iniciara el intercambio de informac16n con otros funcionarios presen­
tes en la Comunidad: Demostradoras de hogar, maestros, enfermeras, 
peritos agropecuarios, promotores, etc., y solicitara el apoyo de 
estos para el levantamiento del censo de beneficiarios. 

Promovera el intercambio con las diferentes organizaciones de la Comu• 
nidad sin establecer distingos entre ellos clubes deportivos, asocia­
ciones de vecinos, clubes de at11as de casa, juventudes organizadas, 
grupos culturales, movimientos ecol6gicos, etc. 

Realizara una reuni6n en la Comunidad a fin de formalizer el apoyo de 
funcionarios, grupos organizados y vecinos en general para el levanta­
miento del censo de beneficiarios. 

Para el levantamiento del censo el Agente debera realizer las siguien­
tes actividades organizativas: 

Una sesi6n de entrena.miento del grupo de colaborador es en el manejo de 
la plan 11 la. 

Oistribuci6n de las zonas de trabajo para los diferentes participan­
tes. Ejemplo: Asignando sec tores o dividiendo a Comunidad segun el 
numero de calles y/o escaleras, etc. 

Una vez realizadas las actividades del punto 4, el Agente de mutuo 
acuerdo con los otros funcionarios y los voluntarios de la comunidad, 
fijara la fecha para la realizaci6n de la encuesta de beneficiarios. 

Para la realizaci6n del Censo el Agente seleccionara algunas personas 
que fungiran de supervisores del trabajo que se efectuara en cada una 
de las zonas o areas de la comunidad . 

Estos supervisores deberan ser personas muy conocedoras de la Comuni• 
dad, las cuales podran ayudar a los encuestadores en los diferentes 
problemas que se presentan . 

Con la informaci6n arrojada por la encuesta el Agente procedera a 
formar nucleos de beneficiarios, designando en cada caso a la madre 
como represencante formal del grupo familiar ante el Programa. 

El Agente abrira una carpeca de trabajo donde incluira la n6mina de 
los miembros del nucleo y progresivamente ira anexando los planes de 
trabajo a desarrollar . 
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El Agente propondra al nucleo de trabajo, la designaci6n de una perso• 
na que actue como enlace en las actividades. 

Esta selecci6n debera hacerla el nucleo de foma espontanea, aclarando 
que este papel puede rotar entre los diferentas beneficiarios de 
acuerdo a las disponibilidades de tiempo de cada uno. 

4.2 SELECCION DEL LOCAL SEDE DEL NUCLEO 

Paralelamente al levantamiento del censo de beneficiarios el Agente 
debera iniciar las actividades que condw:can a la selecci6n y acondi­
cionaaiento del local para el funcion8Jliento del Programa. Para CWI• 

plir con esta funci6n el Agente debera realizar las siguientes activi­
dades: 

· Reconocer los diferentes locales existentes en la Comunidad. 

- Establecer contactos con los funcionarios u organizaci6n responsable 
de cada uno de los locales, comunicandoles los objetivos del Progra­
ms y la importancia del local como sede fisica del mismo. 

- Elaborar un informe sobre las condiciones de los locales existentes 
y sobre las posibilidades de uso de los mismos: 

De ecuerdo al espacio disponible, al horario, a las condiciones 
fisicas y al acuerdo que se logre con el funcionario responsable. 

- Este informe lo discutira previamente el agente con su supervisor a 
fin de establecer la soluci6n mas adecuada . 

• El Agente sometera la proposici6n acordada a los integrantes de lo! 
nucleos de beneficiarios y contando con su participaci6n iniciar, 
las labores necesarias para acondicionar el local. 

5 . SECUNDA FASE DE TRABAJO DEL ACENTE PRO-PAS 

La organizac16n y funcionamiento del Centro PRO-PAS 

Para la organlzaci6n del centro PRO-PAS el agente debe cumplir con los siguien­
tes objetivos : 
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Infomar al nucleo sobre las caracteristicas del Programa; esto slgnificE 
comunicar a los benefeclarios cuales son las caracteristicas y objetivof 
del PRO-PAS. 

- Seftalar el compromiso que asumen los beneficiarios de incorporarse acti· 
vamente a las actividades. 

• Elegir la persona enlace. 
El agente planteara la necesidad de contar con la asistencia directa dE 
uno de los representantes del nucleo de beneficiarios para el cumplimien· 
to cabal de sus funciones. Esta persona enlace sera designada por acuerdc 
interas del nucleo de beneficiarios. 

Un ejemplo de las funcionea de enlace son las sigui entes: 

Reparto de materiales del Programs 
Convocatorias a las reuniones del Centro 
Organizaci6n de actividsdes de trabajo 
Otras. 



El siguiente paso sera iniciar la discusi6n sobre los problemas mas rele­
vantes de la Comunidad. 

El objetivo a cumplir sera establecer un consenso acerca de cuales son los 
problemas mas importantes a enfrentar. 

Una vez establecido este acuerdo basico el nucleo procedera a discutir las 
alternativas de trabajo necesarias para resolver los problemas. 

En base al acuerdo establecido se elaborara el plan de trabajo de los gru-
pos, lo cual implica: 

- Definir los objetivos a lograr dentro del tema seleccionado. 
- Estimaci6n de los recursos materiales necesarios. 
- Establecer la necesidad de asistencia tecnica. 
· Conocer los recursos a emplear por la propia comunidad: si existen per­

sonas con la capacitaci6n necesaria para coordinar el trabajo. Ejemplo : 
Un maestro de obras, un carpintero, etc. 

· Si es necesario, organizar jornadas de trabajo para cumplir el objetivo. 
- Si es necesario, organizar comisiones para solicitar de las instituciones 

el apoyo necesario. 

El Agente incribira en su agenda las conclusiones de cada uno de estos 
puntos y entregara al grupo en la pr6xima reuni6n una informaci6n escrita donde 
consten estos pormenores del plan de trabajo. 

Partiendo de los sei'lalamientos del plan de trabajo se asignaran las respon­
sabilidades en cada uno de los aspectos del plan, indicando las personas que 
directamente quedaran encargadas de ello. El Agente debe enfatizar en todo mo­
mento que la responsabilidad en el desarrollo de las actividades correspondera 
en adelante a los miembros del grupo, aclarando su pos1ci6n inicial de coordina­
dor y organizador de las actividades. 

5.1 LOS GRUPOS DE TRABAJO 

El agente debera encarar la organizaci6n del centro PRO-PAS como un nucleo 
activador y promotor de la vida en comunidad, esto significa la promoci6n 
de una actividad participativa integral por parte de los diferentes grupos 
que se detecten en la comunidad, o que se manifiesten espontaneamente. 

Los grupos de trabajo, en tal sentido, pueden definirse como asociaciones 
de interes en que los miembros de la comunidad: 

1. Expresan sus inquietudes frente a los problemas de la vida cotidiana y 
organizan su participaci6n para la resoluci6n de los mismos. 

2. Canalizan sus inquietudes creativas (grupos culturales, deportivos). 

Para la organizaci6n de los grupos de trabajo el agente parte de una infor­
maci6n basica que le proporciona el censo de beneficiarios, de el podra 
extraer los datos descriptivos de la conformaci6n interns del grupo pobla­
cional, para esto manejara los siguientes criterios: 

GRUPO DE EDAD Y SEXO: Utilizando la Planilla No. 3, el agente agrupara la 
poblaci6n segun estos criterios, esto le permitira detectar la presencia e 
importancia de los diferentes grupos de edad y sexo. 

Ejemplo: En una comunidad donde predominen las madres j6venes sera impres­
cindible reforzar las areas de educaci6n de los hijos, atenci6n preescolar, 
etc. 
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NIVEL EDUCATIVO: Este criterio es de gran importancia pues define niveles 
de preparaci6n para el trabajo y la vida en la comunidad. 

Ejemplo: El caso en que existan grupos nWDerosos de j6venes estudiantes de 
bachillerato o el caso en que el analfabe tismo exista como un problems 
grave. 

OCUPACION PREDOMINANTE : Este criterio sirve para definir los- intereses que 
pueden movilizar a los sectores activos econ6micamente. 

Ejemplo: Si es una comunidad agricola, el interes puede orientarse a la 
capacitaci6n especifica en algunas de las actividades conexas. Si son obre­
ros a destajo el interes puede radicar mas bien en actividades complementa­
rias. 

PROBLEMAS DE LA COMUNIDAD: Lograr de tee tar los problemas basicos de la 
comunidad signifies que el agente estara en conocimiento de los mecanismos 
movilizadores de los diferentes grupos. 

Esta captaci6n de los problemas debe, por tanto, ser la resultante de la 
interacci6n que se desarrolle entre el agente y la comunidad. 

En relaci6n a este punto el agente debe plantearse como objetivo lograr la 
organizaci6n y participaci6n de los miembros de la comunidad en la resolu· 
ci6n o canalizaci6n del problems. Es basico por tanto, que el agente senale 
en todo momento que el no resol vera todos los problemas: pero que si puede 
actuar conjuntamente en la resoluci6n de ellos. Es conveniente que e l agen­
te reflexione sobre los siguientes temas: 

- Dadas las caracteristicas econ6mico-sociales de las comunidades atendi-
das por el Programa, en general, las condiciones sanitarias del medio 
ambience tienden a ser criticas (basura, aguas negras , plagas, etc .). 

- En este caso, es menester que, al seleccionar lineas de trabajo con la 
comunidad, sea la opini6n del grupo la que prevalezca, pues esto signi­
fica que se ha logrado un objetivo movilizador para la participaci6n de 
la comunidad. El objetivo final sera vivenciar c6mo "lA ORGANIZACION" es 
la unica respuesta para resolver los multiples problemas que afectan a la 
comunidad, por esto es fundamental seleccionar el problems generador asi 
sentido por la comunidad, aunque no sea, a los ojos {del agente) como 
sujeto externo, el problems principal. 

Esto signifies detectar lo que la comunidad vive como problems permanen­
te. 

- No asUJDir una posici6n providencialista: a pesar de lo multiple y variado 
de los problemas que aquejan estas comunidades, el agente debe cuidarse 
de asWDir un papel a simple vista irremplazable. La posici6n corrects 
debe ser la de contribuir a crear los nexos entre las personas y relevar 
la fuerza de la organizaci6n. 

Lo primordial es poner en evidencia la importancia de l a organizaci6n 
como unica salida frente a los problemas de la comunidad. 

5.2 ORGANIZACION DE LOS GRUPOS DE TRABAJO 

Al inicio de las actividades formales con los beneficiarios, el agente 
debera proponer una reunion ampliada donde se discuta la necesidad de for-
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mar grupos de trabajo en los cuales participan los diferentes sectores de 
la comunidad, 

Para realizer esta actividad el agente debera llenar la planilla No. 3 
sobre distribucion por edades de la poblacion beneficiaria, en la cual 
consignara la informacion basica de los diferentes grupos etareo•, lo que 
permitira conocer con mayor especificidad la conformac16n de los grupos 
familiares. 

Con la informacion contenida en la planilla sobre organizacion de grupos de 
trabaj o No. 3 y la de grupos organizados No. 5 el agente debera intercam­
biar informacion con otros funcionarios pre• entes en la comunidad, a fin de 
determinar si existen actividades especificas desarrolladas por o para 
algunos de estos grupos en particular . 

El agente recabara la informacion necesaria sobre los diferentes grupos que 
funcionan en la comunidad ya tales fines llenara la planilla No. 4. 

El agente fungiendo como coordinador de los diversos funcionarios o grupos 
que operan en la comunidad, promovera varias reuniones con el objetivo de 
discutir las proposiciones sobre actividades futuras. 

Previamente el agente habra procesado la informacion del microdiagnostico 
especialmente en la parte referente a problemas especificos de la comuni­
dad, combinando la ace ion educativa con la practice en la busqueda de la 
solucion del problems. 

5.3 Lo\ DIMENSION EDUCATIVA DE Lo\ ORCANIZACION DE Lo\ COKUNIDAD EN EL PRO- PAS 

El trabajo de organizacion de la Comunidad es condicion necesaria para el 
desarrollo del PRO-PAS en la medida en que entendemos, que a6lo una comu­
nidad organiz:ada puede enfrentar eficientemente las acciones requeridas 
para dar salida a los problemas que la aquejan. 

El Programs express, en este sentido, una concepcion activa de la comunidad 
y se propone , por tanto, generar niveles organizativos que permitan el 
pleno desarrollo de sus potencialidades. 

Todo problems sentido por la comunidad debe funcionar como mecanismo dina­
mizador de la organizacion interns, haciendo conciente el hecho de que su 
resolucion implies la participacion directa de cada uno de sus miembros. 

Nutrici6n 
Al1mentac16n 

y Salud 

Organiz:aci6n 
de la 

Comunidad 

Mejoramiento 
Ambiental y 
de Vivienda 

Seguridad Social 
y Relaciones 

Institucionales 

Fomento 
de la 

Producci6n 
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La tarea fundamental del agente PRO-PAS sera la de generar formas de orga­
nizaci6n en las Comunidades alrededor de los problemas especificos queen 
ellas tengan lugar. 

Dicha tarea comienza por el reconocimiento de estos problemas a partir de 
la realizaci6n de un microdiagn6stico de comunidad el cual permitira un 
primer ordenamiento de los mismos. 

El levantamiento de la informaci6n para el microdiagn6stico implica, para 
el agente, la primera fase de acercamiento a las condiciones de vida de la 
poblaci6n beneficiaria del PRO-PAS, con el objetivo de queen el momento 
de planificar y ejecutar las acciones modificadoras previstas, se trabaje 
efectivamente sobre la base de condiciones existences en la Comunidad. 

El agente debe, en este sentido, promover las siguientes acciones: 

Levantar un informe bAsico, conjuntamente con los miembros del nucleo, 
sobre las caracteristicas y re levancia de los problemas. La jerarquiza· 
ci6n que de los mismos efectue el agente debe resultar de su trabajo de 
discusi6n con la Comunidad y otros funcionarios en servicio. 

Dinamizar la organizaci6n de la comunidad para atender el problems que 
aparezca Como prioritario. El agente funcionara como un promotor, rela• 
cionando a la comunidad con el problema que vive. 

Partir del reconocimiento de que, no necesariamente, todo problema de la 
comunidad debe ser resuelto s6lo a travis de la intervenci6n del Estado; 
sino que alternativamente y de acuerdo a la indole de la situaci6n, 
ellos pueden ser enfrentados por medio del trabajo directo de los miem­
bros de la Comunidad, sin que se haga necesario remitir el problems a 
las instituciones publicas. 

De acuerdo con la perspectiva organizativa que se plantea el programa, 
se han escogido como areas prioritarias para la intervenci6n educativa 
las siguientes : 

Educaci6n nutricional alimentaria y de salud. 

Hejoramiento ambiental 

Hejoramiento de la vivienda 

Seguridad social 

Organizaci6n para el establecimiento de vinculos interinstitucionales 

Fomento a la producci6n para el auto-abastecimiento alimentario fami­
liar: huertos familiares , huertos escolares, formas de agriculturas 
urbanas. 

EDUCACION NUTRICIONAL, ALIMENTARIA Y DE SALUD 

Desde esta amplia tematica se plantea la integraci6n de los objetivos 
del PRO- PAS, ya que ella expresa la concatenaci6n interna de los as­
pectos problematicos mas resaltantes, es decir, alimentaci6n, nutri• 
ci6n y salud; asi los objet ivos especificos relacionados con cada uno 
de ellos se cruzan con los objetivos generales del Programa que persi­
guen un mejoramiento de las condiciones de vida de los sectores mas 
necesitados de la poblaci6n. La educaci6n nutricional aparece en el 



programa dentro de una secuencia, que vincula los objetivos relaciona­
dos con salud, tales como campanas de prevenci6n de enfermedades , 
vacunaci6n, etc., con las acciones especificas de un programa de edu­
caci6n nutricional, tales como reconocimiento de valores nutricionales 
de los alimentos, adecuada preparaci6n de los mismos, etc. 

Considerando que la entrega del paquete de alimentos implies una modi­
ficaci6n en los niveles de consumo habitual de la poblaci6n incorpora­
da al programa, se ha previsto que la fase inicial del mismo se reali­
ce a traves de la acci6n en los aspectos educativos relacionados con 
nutrici6n y salud. Esto corresponde a la premiss , que mejoras en los 
patrones alimentarios producen drasticas modificaciones en los nivele s 
de salud de la poblaci6n. En consecuencia, en la medida en que el PRO­
PAS genere, con la entrega de la cesta, una economia en los r ecursos 
de la familia incidira en la redistribuci6n del presupuesto familiar. 
Al incorporarse este aporte, constituido por el grueso de los alimen­
tos basicos de la dieta diaria, sera posible operar sobre la reutili­
zaci6n de los ingresos, especialmente en alimentos complementarios. En 
este sentido la capacitaci6n de la poblaci6n sobre las formas de com­
plementaci6n de los alimentos suministrados por la cesta, s e convierte 
en una tarea primordial para el Programs. 

La labor educativa alrededor de la entrega del paquete de alimentos 
puede especificarse asi: 

- Formulaci6n de normas para la reorientaci6n del presupuesto fami ­
liar. 
Formulaci6n de tipos de complementaci6n del paquete de alimentos 
desde el punto de vista nutricional. 

Estos dos objetivos implican dirigir la acci6n educativa hacia el 
reconocimiento de los valores nutricionales de los diferentes alimen­
tos en la ingests diaria y su distribuci6n a nivel intrafamiliar, 
identificaci6n de los alimentos disponibles existences y potencialmen­
te posibles de ser producidos en la Comunidad. 

En este sentido el programs propiciara el desarrollo de actividades 
productivas que incidan en el suministro de alimentos de la dieta en 
el circuito familiar, por ej emplo: huertos familiares, cria de aves, 
conservaci6n de alimentos, entre otras. 

El contenido mas especifico de la acc16n educativa en el area de nu­
trici6n destacara: 

Importancia de una buena alimentaci6n para los diferentes miembros de 
la familia, haciendo enfasis en ninos menores de seis anos, lactantes 
y madres embarazadas. 

Formas practicas de balancear los alimentos. Menus tipo para las si­
guientes poblaciones: 

- Comunidades agropecuarias (explotaciones horticolas,agriculturas 
extensivas, plantaciones, ganaderias). 
Comunidades pesqueras 

• Agrupaciones urbanas. 

Importancia del desarrollo de actividades econ6micas complementarias 
tales como el huerto. 
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lnformaci6n sobre consumo, dirigida especificamente a la poblaci6n de 
los barrios de las zonas urbanas. 

lnformaci6n detallada sobre enfermedades derivadas de carencias nutri­
cionales y problemas sanitarios derivados del manejo inadecuado de los 
alimentos. 

MEJORAMIENTO AMBIENTAL 

El PRO-PAS plantea la necesidad de organizar, conjuntamente con los 
nucleos de beneficiarios, las acetones necesarias dirigidas a atacar 
eficazmente problemas tales como: 

- Canalizaci6n de aguas negras 
· Recolecci6n, disposici6n y reciclaje de basura 

- lnstalaci6n o mejoramiento de las servicios basicos de electrifica­
ci6n y acueductos 

- Mejoramiento de las vias de acceso a la comunidad {carreteras, cami-
nos, puentes, escalinatas, etc.). 

Esta dimensi6n debe materializar la capacidad organizativa de la Comu­
nidad como primer agente interesado en la resoluci6n de estos proble­
mas, sobre el entendido de que cualquier objetivo especifico del area 
de nutrici6n, alimentaci6n y salud, dependera en gran medida del esta­
blecimiento de condiciones sanitarias adecuadas para el desenvolvi­
miento de la vida en Comunidad. 

El agente PRO-PAS funcionara a este nivel en su papel de enlace in­
ter-institucional, involucrando a los funcionarios zonales responsa­
bles, en cada caso, en la busqueda de soluciones a los problemas que 
les sean pertinentes. Asi como desplegara acciones educativas tendien· 
tes a concientizar y crear habitos en la poblaci6n que contribuyan a 
resolver las problemas senalados, de manera permanente. 

MEJORAMIENTO DE LA VIVIENDA 

Las condiciones de la vivienda, en la cual se desenvuelve la vida 
familiar tienen una importancia extraordinaria en el desarrollo de 
actitudes y conductas sociales; el hacinamiento y promiscuidad, la 
carencia de servicios basicos de agua, luz, de condiciones sanitarias 
adecuadas, la inseguridad, en algunos casos motiva a la ubicaci6n de 
la vivienda en terrenos altamente susceptibles a catastrofes o a la 
falta de amparo legal, la inadecuaci6n y la fragilidad de los materia­
les de construcci6n; son todos factores que afectan la salud {en el 
sentido integral del termino) de cada uno de los miembros de la unidad 
familiar queen ella habita. 

Este problems ha alcanzado magnitudes realmente alarmantes en los 
ultimas anos por la concentraci6n subita y el crecimiento acelerado de 
amplios sec tores de la poblaci6n en las ciudades; hecho este que ha 
rebasado ampliamente la capacidad del Estado para dar soluci6n al 
problema por la via de la c,onstrucci6n de nuevas viviendas. 

En este sentido, el PRO-PAS plantea la factibilidad de trabajar con­
juntamente con las comunidades en funci6n de mejorar sustancialmente 
sus viviendas. El desarrollo de escas acetones, al lado de aquellas 
relativas a mejoramiento ambiental, permitiran modificaciones fisico­
espaciales de gran alcance en la vida familiar y comunitaria. 



En la dinAmica de los grupos de menores ingresos la consecuci6n, cons­
trucci6n y mejoramiento de la vivienda resulta una actividad inin­
terrumpida que alcanza periodos muy largos dadas las pocas posibilida­
des financieras de estos grupos de poblaci6n. Los estudios realizados 
al respecto demuestran que, en general, la construcc16n de la vivienda 
se convierte en un proceso sumamente costoso dado lo largo y fraccio­
nado de las tareas, lo que determina que la adquisici6n de los mate­
riales se realice por pequenos lotes a costos mucho mas altos que si 
se tratara de compras globales. 

El PRO-PAS se plantea asistir y organizar a los grupos afectados por 
esta situaci6n, a traves de varias alternativas: 

- Organizaci6n de cooperativas que permitan la adquisici6n de los 
materiales a bajo costo. 

- Coordinaci6n de la asistencia tecnica necesaria en la capacitaci6n 
de la poblaci6n para el mejoramiento de la vivienda; estableciendo 
relaciones con MINDUR, FUNDACOMUN, INCE, INAVI, INAGRO, otras. 

Promoci6n y organizaci6n de trabajos comunales en relaci6n a la 
cone xi6n de las viviendas a los servicios publicos. 

SEGURIDAD SOCIAL 

El PRO-PAS plantea lo relativo a las condiciones de seguridad personal 
y material de los miembros de la Comunidad como un problema que ameri­
ta un tratamiento especial. 

Es una realidad insoslayable, el hecho de que en la medida que se 
deterioran los indicadores sobre nivel de vida: empleo , salud, alimen­
taci6n, vivienda, etc., la estabilidad de la vida social se ve fuerte­
mente afectada, al mismo tiempo es importante reconocer que el desa­
rrollo y consolidaci6n de vinculos de solidaridad social constituye 
una de las vias mas expeditas para hacer frente a esta fuente de dis­
turbio social. La intervenci6n del Programa en esta materia estara 
dirigida fundamentalmente al afianzamiento de mecanismos de solidari­
dad comunitaria que permitan la implementaci6n de acciones organizadas 
dirigidas a la busqueda de soluciones a esta grave problematica. En 
este sentido el PRO-PAS destacara, en su trabajo educativo, la rela­
ci6n que existe entre la problematica de inseguridad social referida a 
la delincuencia juvenil, drogas, etc. , con la carencia de servicios 
publicos, deportivos y culturales-recreacionales y de capacitaci6n 
para el trabajo de manera de poner de relieve la problematica de fondo 
implicita en este fen6meno. 

El PRO-PAS dirigira acciones en el sentido de: 

- Promover el surgimiento y/o fortalecimiento de organizaciones comu­
nales internas que puedan enfrentar eficazmente el problema de la 
seguridad personal y material de los miembros de la comunidad. 

Servir de enlace entre la comunidad y las instituciones del Estado 
involucradas en esta problematica, a fin de propiciar la interven­
ci6n necesaria y adecuada de estos entes . 

Incentivar las actividades culturales . deportivas y recreativas en 
general entre los grupos de j6venes de la comunidad. 
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ORGANIZACION COKUNI TARIA PARA LA VI NCULACION CON LAS I NSTI TUCI ONES DEL 
ESTADO 

Propi ciar el establecimiento de una estrecha comunicaci6n entre comu­
nidades y las instituciones del Estado constituye un objetivo de sin­
gula r i mportancia para el Programa. 

Es te planteamiento se deriva de l a consideraci6n sobre los efectos de 
la planificaci6n normativa, vigente en Venezuel a hasta fecha muy re­
ciente, la cual funciona como mecanismo regulador no vinculante entre 
poblaci6n y politicas. 

En efecto, la planificaci6n normativa se impone como una realidad 
superpuesta, donde en la mayoria de los casos la poblaci6n desconoce 
el tipo de acci6n a que sera sometida , las razones de fondo que han 
llevado a determinar su ejecuci6n y, por otra parte, el planificador 
desconoce las necesidades reales de la poblaci6n afectada. 

Establ ecer una fluida comunicaci6n con las instituciones a nivel local 
s e convierte por estas razones en mecanismo eficiente de correcc16n y 
evaluaci6n de los planes de desarrollo en los cuales la poblaci6n 
aparece involucrada. 

Dentro de esta 6ptica, la proposici6n del Programa consistira en ini­
ciar una labor de reconocimiento y discusi6n sobre los siguientes 
aspectos: 

1. Conocimiento acerca de la importancia y funci6n de las diversas 
instituciones del Estado. 

2. Conocimiento acer ca de los planes estadales-locales que afectan 
directa o indirectamente a la comunidad. 

3 . Comunicaci6n sobre los principales problemas que afectan a la comu­
nidad y busqueda de soluciones posibles. 

4. Vigilancia sobre el cumplimiento de las metas planteadas o los progra-
mas de t r abajo establecidos en la comunidad o en el area de influencia. 

El desarr ollo de estas actividades constituye un aporte importante en 
l a educaci6n integral que debe ejercerse a nivel del ciudadano pues 
constituye una garantia de su participaci6n. 

6 . LOGI STICA DEL PROGRAMA 

La distribuci6n del paquete de alimentos ha sido disenada de tal forma que 
involucre el menor esfuerzo por parte de los agentes, a fin de que estos puedan 
dedicar la mayor cantidad de tiempo a las tareas educativas y de organizaci6n de 
la comunidad que son las de mayor importancia para el programa. 

Func i onamiento del Sistema Logistico 

1. Ensamblaje : El ensamblaje del paquete de alimentos consiste en la incor­
poraci6n de los mismos dentro de una caj a a fin de que sea posible su 
transporte y manejo. Esta operaci6n es efectuada en la planta de ensamblaje 
correspond iente a la regi6n. La caja utilizada es de plastico, tipo gua­
cal, reutili2:able durante todo el tiempo que dure el programa. Dentro de 
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la caja se colocan dos balsas de plastico con capacidad de 10 kilos cada 
una, a fin de que el paquete de alimentos sea facilmente transportable por 
el beneficiario. 

2. Transporte a los almacenes secundarios: despues de haber sido ensambla• 
das las caj as de alimentos son transportadas a los almacenes secundarios 
con el objeto de almacenarlas en sitios cercanos al punto de distribuci6n 
final. El transporte es efectuado con vehiculos fletados a los cuales se 
contrata por kil6metros y unidades transportadas . 

3. Transporte a los centros de reuni6n: Mensualmente se elaboran listados 
de todas las reuniones a ser realizadas en los distintos centros. Estos 
listados comprenden la informaci6n correspondiente a: 

• Centro de reuni6n 
• Numero del nucleo 

Agente responsable 
- Cantidad de benefieiarios 
· Hora y fecha de la reuni6n 
· Hora y fecha de la entrega del paquete. 

El supervisor se encargara de entregar estos listados al agente respectivo, 
este debera estar atento a estos listados a fin de cumplir con las fechas y 
horas previstas. 

4. Recepci6n de las cajas en los Centros de reuni6n: Las cajas son entrega­
das por el transportista en lugar, fecha y hora prevista en los listados. 
Al recibir el lote de cajas , el Agente firmara eonformidad de haberlas 
recibido. 

5. Entrega de paquetes a los beneficiarios: La entrega de paquete a los 
beneficiarios se hara al final de la reuni6n, estos deberan ser canjeados 
por el vale de control que fue entregado al registrar al beneficiario. En 
este vale deben anotarse los datos solicitados en el mismo. 

6. Devoluci6n de paquetes: Los paquetes alimentarios que no sean recogidos 
por el beneficiario han de ser devueltos o almacenados de acuerdo al crite­
ria del Agente. 

7. Devoluci6n de las cajas de plastico: Las cajas de plastico son reutili­
zables. Estas deben ser devueltas en la oportunidad que sean recibidos los 
paquetes de alimentos. El transportista firmara en senal de conformidad al 
haber recibido la cantidad anotada en el formato correspondiente. Las cajas 
de plastico no deben ser maltratadas y deben almacenerse en un lugar segu­
ro . 

8. Entrega de vales al supervisor: Peri6dicamente el Agente entregara al 
supervisor la relaci6n de paquetes entregados, cajas de plastico devueltas 
y paquetes no entregados . 
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CfJHRO LATINONt::RlCANO OE AClff.IHISTRAClOH PARA a OCSARROLLO (Cl.AO) 

CO(JRO OE OOOHJHACIOH 

Apartado Postal 4181 - Car acas 1010-A Venezuela 

FORKJLARIO OE SUBSCRI PCI ON ANO 1988 

Nombre: 

Direccion: 

Apar.tado Postal : 

Ciudad; Pafs; 

Para cancelar, favor emitir cheque no endosable a nombre de : CLAO , yen-
viar a nuestra direccion . 

Subscripcion : 0 Factur a Pro-forma: Q 
0 Bolet in de Re.sumenes (4 numeros al ano) 

(Incluye Serie Eventos CLAD. Infor mes Finales ) 

Q Boletln de Aler ta (6 numeros a l ailo) 

0 Sel eccion de Documen (2 numeros al ano ) tos Clave 

TARIFAS (Incluye importe de correo aereo) 

BOLETINES BOLETINES SELECCION 
RESUMENES ALERTA DOC. CLAVE 

America Latina y el Caribe US$ 18 US$ 14 US$ 15 

Otros pal ses US$ 25 US$ 20 USS 20 

Venezuela Bs. 270 8s . 180 8s. 140 

Tarifa rebajada para la subscriecion de los t res tltulos : 

America Latina y el Car ibe USS 35 

Otros palses USS 50 

Venezuela Bs . 500 

Nota: Las tarifas senaladas solo cubren una par t e del costo total de l as 
publicaciones , dado que el interes fundament al del CLAD es difundir-
las ampliamente . 


