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EXPLICACION PREVIA 

Los primeros cuatro capítulos de este trabajo 
tratan las características generales del desarrollo 
del niño, los ambientes en que se desenvuelve, las 
necesidades que plantea y los factores y agentes que 
intervienen en ese proceso, sin hacer referencia a 
la situación de pobreza. 

El capítulo V examina el comportamiento de esos 
aspectos para el caso de los niños pobres de edades 
tempranas y su relación con las características más 
generales de las sociedades Latinoamericanas. 

El capítulo VI se refiere a las políticas que 
influyen de modo cercano en la situación de la niñez 
pobre, clasificándolas en tres bloques: las referi-
das a las definiciones fundamentales sobre el desa-
rrollo del niño y sus relaciones con el conjunto so-
cial; las que inciden en los principales medios, 
insumos o factores que condicionan la satisfacción 
de las necesidades de los menores, y las que tienen 
que ver con los principales agentes que intervienen 
en el desarrollo del niño. 

En el capítulo final se resumen algunos aspec-
tos orientadores para la formulación de políticas 
dirigidas a los niños pobres y se presenta de mane-
ra sintética la estrategia de servicios básicos pa-
ra la infancia que propone UNICEF. 

En la elaboración de este trabajo contribuyeron 



-ii-

Carmen Luz Latorre y Johanna Filp, aportando sus 
análisis, que han sido recogidos en parte. Desde 
luego cualquier error que se haya deslizado es de 
responsabilidad del autor y todas las aseveracio-
nes contenidas en este documento no comprometen a 
UNICEF. 



I. EL DESARROLLO DEL NIÑO 

Es cierto que el nacimiento es el más importante 
acontecimiento en la vida del niño, pero también lo es 
que su proceso de desarrollo se inicia en el momento 
mismo de la fecundación. Por lo tanto, es absoluta-
mente válido y útil para una mejor comprensión, para 
determinar una intención y para diseñar una acción, 
sostener que cuando nace, el niño ya tiene nueve me-
ses de edad o de vida. 

Ese proceso de desarrollo dura lo que la existen-
cia del hombre y no se detiene sino cuando la muerte 
marca el comienzo de un nuevo ciclo. Pero en el pe-
ríodo inicial de su vida -la gestación y la niñez tem-
prana- este proceso es admirablemente vertiginoso y se 
evidencia por la suma de células, tejidos y órganos y 
por la diferenciación y enriquecimiento cualitativo de 
sistemas, funciones y actitudes, provocando el asombro 
y comentarios del observador. Hay quienes sostienen, 
por ejemplo, que en los meses que dura la gestación se 
recrea en el seno materno la milenaria evolución de la 
especie. Al margen de que sea válida o no la analogía, 
ilustra con precisión la maravilla de la formación de un 
ser humano. 

Ai cabo de las primeras semanas de vida el niño 
puede hacer uso de sus sentidos. El 50% de las adqui-
siciones referidas al nivel de inteligencia general 
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está dado al completar los cuatro años de edad. Su 
cerebro alcanza el 90% de su peso definitivo alrede-
dor de los seis años. En fin, son varios los acon-
tecimientos que ilustran la rapidez de su desarrollo, 
el cual además se manifiesta como un proceso continuo, 
aunque no uniformemente continuo, puesto que debe so-
portar crisis, cuyo máximo riesgo es su interrupción 
definitiva. 

Así se van cumpliendo etapas marcadas por hitos 
importantes como son la dentición, ponerse en pie y 
caminar en forma autónoma, hablar, y otras. Cada una 
de ellas es una preparación para la siguiente etapa y 
tiene en si misma una significación característica. 

Al mismo tiempo, las relaciones del niño con las 
personas y el ambiente que le rodea aumentan constan-
temente en número y en amplitud. 

Otra característica significativa de su desarro-
llo es la globalidad. En este proceso se pueden dis-
tinguir dimensiones físicas, psíquicas y sociales, pero 
todas en función de una unidad. Se influyen unas a 
otras y son capaces de ser determinantes en forma mul-
tilateral, de modo que intervenir o alterar cualquiera 
de ellas puede repercutir en las demás. Pero no por 
eso se ha de entender que haya equilibrio entre estas 
tres dimensiones, puesto que el equilibrio se logrará 
sólo en la medida en que las intervenciones que se ejer-
zan en ellas sean adecuadamente ponderadas, 
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Asimismo, su proceso de desarrollo es particu-
lar. En efecto, cada niño es un caso cuyas carac-
terísticas son muy personales y dependen de factores 
hereditarios y biológicos propios, de los ambientes 
en que se desenvuelva y de las relaciones que ejer-
cite. 

Sin embargo es preciso puntualizar que las eta-
pas sucesivas que se puedan distinguir se dan en to-
dos los niños. 

II. AMBIENTES EN QUE SE DA EL 
DESARROLLO DEL NIÑO 

El carácter social y dependiente del desarrollo 
del niño se destaca cuando se consideran los distin-
tos ambientes en que se produce: el vientre de su 
madre, el seno de su familia, su comunidad, su región, 
su país. Cada uno de ellos tiene especial importan-
cia y establece determinados parámetros para el pro-
ceso. 

Durante el período prenatal el ambiente intraute-
rino es el factor determinante.. Allí se generan es-
tímulos y se responde a otros que son mediados y fil-
trados por 3a madre. De tal manera, que la satisfac-
ción de las necesidades de ella son vitales para el 
desarrollo de su hijo. 

La familia es el ambiente social-inmediato y pri-
mario que liga al niño con la estructura social. Las 
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posibilidades de su desarrollo y su ubicación en la 
escala social dependerán básicamente de las posibi-
lidades y ubicación de su familia. A la par que 
la conformación, la extensión y la estabilidad de 
ésta condicionarán en buena medida la multiplici-
dad de factores que intervienen en el proceso de 
desarrollo. 

Por otro lado, la familia es un ente social 
en constante cambio. Experimenta modificaciones 
ya sea en el número de sus miembros, ya sea en las 
relaciones entre los padres, ya en la madurez de 
éstos, en fin, modificaciones que tienen sensible 
repercusión en la formación del niño. 

Las necesidades fundamentales de él son satis-
fechas directamente por su familia o por su inter-
medio. Para atender algunas de sus demandas, la 
familia es insustituible; por ejemplo, en el caso 
de las necesidades afectivas. 

La madre juega rol preponderante no sólo en el 
período de la gestación sino también en todo el pro-
ceso de la formación. Los demás miembros del grupo 
familiar también ejercen gran trascendencia, puesto 
que intervienen en las distintas dimensiones del pro-
ceso de desarrollo y, por tanto, son medios de influ-
encia para que tal proceso alcance un mejor logro. 

F u n d a m e n t a l es la s i t u a c i ó n d e l m i e m b r o (o m i e m -

b r o s ) de la f a m i l i a q u e la s o s t i e n e : s u o c u p a c i ó n , 
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sus ingresos y su actitud determinan también medios 
que se requieren para alcanzar el fin perseguido. 
Desde luego que cuando la madre es quien debe afron-
tar el sustento familiar, la importancia de ella se 
multiplica y demanda mayor apoyo. 

En general, el papel que juegan la familia y 
cada uno de sus miembros en la formación del niño 
ha sido reconocido siempre. Sin embargo, las me-
didas consultadas y las actividades programadas 
para mejorar su crecimiento y desarrollo no siempre 
han considerado la unidad familiar y en pocos casos 
se han especificado las responsabilidades de cada 
uno de sus componentes. Los servicios han sido 
definidos comúnmente en función dé las personas y 
no en función de las familias. 

La comunidad (o el barrio o el vecindario) es 
otro factor importante pues otras condicionantes 
fundamentales de la calidad de vida del niño y su 
familia están determinados por las posibilidades 
de la comunidad para resolver aspectos básicos de 
su habitat. Además, en la comunidad (1) se ini-
cia un nuevo proceso de socialización y se profun-
diza la adscripción a los patrones y valores de su 
cultura. 

(1) El término comunidad está tomado en su sentido 
más general, de modo que incluye las comunida-
des ruraLes, los nuevos asentamientos, los ba-
rrios, ei vecindario, etc. 
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Hay rasgos de la comunidad que son determinantes. 
Del grado de su organización y participación depende 
en buena medida la posibilidad de conocer y resolver 
parte significativa de los problemas que afectan a 
ios niños y sus familias. De ello también dependen 
la disponibilidad y acceso a los servicios públicos 
y privados, la salubridad del medio, la factibilidad 
de buena parte de las soluciones económicas, la capa-
cidad de enfrentar emergencias y de emprender tareas 
o actividades que resuelvan problemas contingentes. 

Que la comunidad sea emergente, tradicional o 
decadente repercute en la forma como se movilice el 
grupo y en la actitud de -las familias frente a sus 
problemas y a sus hijos. Es así porque a cada ca-
so le corresponde una particular estructura etárea 
y un grado diferente de participación, sobre todo 
de la mujer, que configuran recursos humanos de dis-
tinta capacidad y actitud. 

Conviene señalar además tres características 
de la comunidad que influyen en la competencia que 
alcancen las familias para atender las necesidades 
de los niños más pequeños. En primer lugar están 
las diferencias y con traducciones dentro de una co-
munidad que reflejan en cierta medida las diferen-
cias y contradicciones más generales de la sociedad. 
En segundo .lugar se tiene un orden interno que suele 
ser diferente, y a menudo contradictorio, de los pa-
trones oficiales, sobre todo en las comunidades rura-



les tradicionales. Por último, no siempre hay co-
rrespondencia entre la cultura y los valores de la 
comunidad y la cultura nacional imperante. 

La región es un ambiente de mayor amplitud que 
se debe considerar para visualizar factores que in-
fluyen en la formación del niño. Desde su perspec-
tiva es posible comprender en qué forma las caracte-
rísticas básicas de los estilos de desarrollo y las 
políticas nacionales influyen en los ambientes más 
inmediatos en que se desenvuelve el niño: su fami-
lia y su comunidad. La función económica de la re-
gión dentro del conjunto nacional, la potencialidad 
de sus recursios y la forma en que sean explotados y 
aprovechados, cómo se dé la interrelación con las 
economías regionales y nacional, su localización geo 
gráfica, el desarrollo de sus servicios, condicionan 
la calidad de vida de las comunidades y de las fami-
lias, 

En el ámbito nacional, por último, se fijan los 
parámetros básicos de los estilos de desarrollo, la 
distribución de los recursos, la organización de los 
servicios, el marco jurídico que establece los dere-
chos de las personas. En este nivel se visualizan 
y se comprenden fenómenos tan determinantes como las 
.relaciones urbano-rurales, el comportamiento demográ 
'fico y el proceso de poblamiento, las relaciones en-
tre los distintos grupos socioeconómicos, en fin, fe 
nómenos y características sin cuya consideración no 
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sería posible comprender cómo actúan los factores 
más inmediatos al desarrollo del niño y tampoco 
proponer políticas eficaces que compensen situa-
ciones en desventaja. 

III. LAS NECESIDADES DE LOS NIÑOS 

Teniendo en cuenta las características del de-
sarrollo del niño y los distintos ambientes en que 
se produce, se puede intentar una enumeración de ne 
cesidades básicas, establecer las múltiples relacio 
nes entre ellas, los recursos y los medios de satis 
facerlas y la influencia de los agentes que juegan 
en esos ambientes. Lo cierto es que este proceso 
plantea necesidades cuya satisfacción requiere in-
sumos o medios, los cuales, a su vez, sea que lle-
guen como aporte o se produzcan, están determinados 
por los ambientes enunciados. 

Autores e instituciones han elaborado múltiple 
enumeraciones de necesidades, las han clasificado a 
plicando muy diversos criterios, han discutido acer 
ca de la prioridad o urgencia de las mismas y han 
gestado disquisiciones sobre la confusión que hay 
entre las necesidades y los medios. Este trabajo 
no pretende resolver los problemas conceptualés y 
metodológicos que existen al respecto, pero es im-
perativo hacer una enumeración que ilustre el plan-
teamiento básico sobre políticas dirigidas a los 
menores de edades tempranas que sufren carencias 
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graves. 

Todo niño necesita alimentarse y nutrirse, de 
defensas orgánicas y de la inmunización, de gozar 
de salud en general, de comunicarse y relacionarse, 
de estimular su desarrollo, adquirir conocimientos 
y hábitos básicos, cariño y atención directa, des-
canso y entretención, de seguridad, de un hábitat. 
Algunas de estas demandas parecieran más apremian-
tes que otras -se sostiene que son más obvias so-
cialmente-, como la salud, la inmunización, la ali-
mentación, porque no satisfacerlas implicaría la 
muerte. Sin embargo, se replica que la carencia 
en una necesidad compromete el cumplimiento con 
las otras y si se acepta que el desarrollo del niño 
es global, esa condición debe quedar reflejada en 
el conjunto de necesidades. No obstante, se in-
siste en urgencias frente a determinadas situacio-
nes y se afirma que justamente la globalidad del 
desarrollo del niño asegura que la intervención en 
algunas de las dimensiones de tal proceso consiga 
arrastrar estímulos e insumos a las demás. 

Esta discusión es de la mayor importancia para 
la definición de políticas en favor de los niños po-
bres de edades tempranas, ya que una de las tareas 
qué se deben cumplir es priorizar objetivos1, otor-
gar ponderación diferente a los medios requeridos, 
de acuerdo con la disponibilidad de recursos, y ha-
cerlo considerando que siempre están presentes ries-
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gos serios para la vida del niño. 

Resumiendo, la globalidad del desarrollo del 
niño se expresa en la globalidad de las necesida-
des, entre las cuales se dan influencias recípro-
cas. Por ejemplo: una adecuada alimentación 
contribuye a una buena salud, de la misma manera 
en que la salud posibilita el aprovechamiento ade-
cuado de los nutrientes entregados por los alimen-
tos. Sin olvidar que la prioridad en la atención 
de las demandas está determinada por situaciones 
concretas. 

Por otra, parte, la; rapidez del desarrollo del 
niño exige dotación permanente y creciente de insu-
mos y, cuando corresponde, diferenciación en la ca-
lidad de los mismos. Los efectos que produce la 
interrupción o la insuficiencia de un insumo vital, 
como sería el alimento, por ejemplo, demuestran la 
importancia de tener en cuenta la rapidez del desa-
rrollo y el imperativo de atender en forma oportuna 
y continua al niño. 

Conviene agregar algunos aspectos referentes a 
la vinculación entre las otras características del 
desarrollo del niño y las necesidades que se generan. 

Se indicó antes que este proceso es continuo, pe-
ro que está marcado por hitos que permiten distinguir 
etapas cuyo número es, variable según sean los autores 
y según la importancia que se asigne a esos hitos. 
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Sin embargo, es cada vez más común considerar tres 
etapas en las edades tempranas. La primera corres-
ponde al período de gestación, incluyendo el naci-
miento; la segunda se refiere a los dos o tres pri-
meros años de vida, y la tercera, a los tres años si-
guientes, es decir, entre tres y cinco o seis años 
de edad. 

La primera etapa admite poca discusión aunque 
sí variadas subdivisiones. Es cuando las necesida-
des del niño se dan a través de la madre y son las 
de ella las que importan y, por tanto, las políti-
cas tienen que estar expresamente dirigidas a satis-
facerlas. Como se indicó antes, su salud, su ali-
mentación, su emotividad, sus conocimientos, su ac-
titud son determinantes en el desarrollo del niño. 

En el nacimiento importa mucho la calidad de 
la atención al parto, no sólo en términos de salud 
-sobre lo que no es preciso ahondar- sino también 
en términos de la nueva relación que surge entre 
la madre y su hijo. (2) 

(2) Se afirma ahora que aquellos niños que durante 
las primeras horas vivieron íntimamente rela-
cionados con la madre, logran una mejor rela-
ción de afecto, preservan la lactancia por más 
tiempo, adquieren mayor peso, enferman menos, 
reciben mejores estímulos y más tarde consiguen 
mayor rendimiento intelectual y equilibrio emo-
cional que aquellos otros que fueron separados 
en los primeros momentos. 
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En los dos o tres primeros años el niño está 
sometido al riesgo permanente de la muerte y requie-
re defensas e inmunización, así como una atención en 
salud más o menos continua. La alimentación es tam-
bién vital y muy importantes los estímulos que le,per-
mitan un desarrollo motriz, intelectual, social y a-
fectivo completo. La relación estrecha con su madre 
y otros miembros de la familia le permite comunicar 
sus necesidades y obtener las respuestas esperadas. 

Las edades siguientes, hasta los cinco o seis 
años, corresponden a un proceso'acelerado de socia-
lización, dentro de su familia y fuera de ella, y 
sobre todo a la adquisición del Lenguaje. Para 
ciertos sectores de la población e incluso para al-
guiios autores ésta es la etapa de preparación para 
la escuela; para muchos sectores pobres y para las 
comunidades rurales lo es ya del comienzo de la pre-
paración para la vida. Sus necesidades de alimenta-
ción y saltíd son aún importantes, pero empieza a des-
tacar la adquisición de conocimientos que le son tras-
mitidos en £1 seno familiar y en la comunidad. No se 
ha investigado lo suficiente sobre sus efectos, pero 
se sabe que en esta etapa el niño empieza a percibir 
su situación social. ^ Y puesto que es más indepen-
diente en sus movimientos y en su desplazamiento, es 
importante también su seguridad personal. Ahora el 
juego le sirve no sólo como fuente de estímulos y de 
aprendizaje, sino que también como un enfrentamiento 
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con normas y como un generador de rasgos culturales 
que va adquiriendo. 

La enumeración de las necesidades que se dan en 
las tres etapas no tiene otra finalidad que ilustrar 
parte del conjunto de aspectos que deben consultarse 
al definir políticas para niños pobres en edades tem-
pranas. Se visualiza así la importancia de la inves-
tigación del comportamiento y evolución del niño, de 
sus necesidades y de las vinculaciones que se dan en-
tre ellas. 

IV. FACTORES Y AGENTES EN LA SATIS-
FACCION DE NECESIDADES 

Al examinar los factores y agentes que intervie-
nen en la satisfacción de las necesidades de los niños 
en edades tempranas, se ponen de manifiesto sus múlti-
ples interrelaciones y los vínculos que existen entre 
las políticas especialmente dirigidas a beneficiarlos 
y las políticas más generales de desarrollo y bienes-
tar de la población. 

La salud del menor, por ejemplo, depende de la 
organización del servicio correspondiente, de su bio-
logía, de los ambientes en que•se deselvuelva, del 
estilo de vida de su familia y de la situación social 
y económica de la misma. 

El servicio de salud es un flujo en que intervie-
nen factores tales como los recursos humanos, los loca-
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les, el equipamiento, los medicamentos y otros, los 
cuales están organizados por niveles que tienen una 
determinada cobertura geográfica y social. 

La salud del niño depende también de su estruc-
tura orgánica, de la herencia genética, del proceso 
de maduración, de la alimentación y de la inmuniza-
ción que reciba. 

El medio que le rodea determina condiciones ex-
ternas importantes como la salubridad de la vivienda 
y de la comunidad, la disponibilidad de alimentos sa-
nos y de medicamentos de calidad, la existencia de 
agua potable y de sistemas de eliminación de desechos, 
la protección contra la contaminación del aire y la 
contaminación acústica. 

Al hablar del estilo de vida se pueden mencionar 
aspectos como la higiene personal, la lactancia natu-
ral, la preparación de los alimentos, el acondiciona-
miento de la vivienda, la actitud de los mayores fren-
te a los cuidados del niño y el tiempo disponible para 
atenderlo, los rasgos culturales y otros. 

Por último, la situación social y económica con-
diciona la capacidad de respuesta frente a los proble-
mas en la salud del niño y su prevención. Factores 
determinantes en este aspecto son el ingreso familiar, 
la ocupación de las personas encargadas de su sosteni-
miento, los niveles de educación de sus componentes y 
su grado de comunicación y participación. 



Por su parte, la alimentación y nutrición del 
niño se cumplirán eficientemente o no según sea la 
disponibilidad de alimentos, cómo se los prepare y 
también, según su capacidad orgánica para aprove-
charlo. Estos factores a su vez están determina-
dos por otros: la ocupación laboral de quien o de 
quienes atienden a la subvención hogareña, el pre-
supuesto familiar, el acceso a las cadenas de dis-
tribución comercial, el nivel cultural de sus miem-
bros y, claro, la salud del menor. Es conveniente 
hacer notar que se da un juego de factores que son 
determinantes de otros y que a su vez son determi-
nados por otros, en una continua dinámica de inter-
relaciones. Así se verá que, a su vez, el estado 
nutricional del niño está supeditado a la oferta de 
alimentos: producción, comercialización y disponi-
bilidad de los mismos; a la demanda: que depende 
de cómo se pueda acceder a los recursos productivos 
y, por tanto, depende del tipo de ocupación laboral, 
de los ingresos económicos, del criterio aplicado al 
manejo del presupuesto familiar y, finalmente, el 
estado nutricional depende también de qué alimentos 
se seleccionen para su consumo y aquí son determi-
nantes la salud, los rasgos culturales y el nivel 
de educación. 

La estimulación, el descanso, el cuidado y la 
entretención del niño pequeño se darán de acuerdo 
a la disponibilidad de tiempo para su cuidado, a la 
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educación y conocimientos de la madre y del resto 
del grupo familiar, a cómo esté dada la paternidad 
y su estabilidad, al número de personas de la fami-
lia, al número y distanciamiento en el tiempo entre 
un nacimiento y otro de los hijos, al espacio físico 
disponible en la vivienda y en la comunidad. 

Ciertamente los factores que intervienen en la 
satisfacción de las demandas del menor son una rica 
veta que se ofrece a exhaustivos análisis. Las in-
terrelaciones que se dan entre ellos son uno de los 
aspectos de significativo interés, como se vio en 
los ejemplos presentados. En esos ejemplos dichos 
factores se hacen presente con una constancia diná-
mica. Dé ésta manera, una necesidad es un fin en 
sí misma y satisfacerla es un medio indispensable 
para satisfacer otras demandas. 

Conviene hacer anotaciones adicionales sobre 
algunos de los factores mencionados para visualizar 
la relación entre las políticas dirigidas a los me-
nores y las políticas más generales del desarrollo 
social. 

La ocupación o empleo aparece como una de las 
condiciones básicas que permiten a la familia acce-
der a los medios con los cuales satisfacer sus nece-
sidades, puesto que le proporciona ingresos o pro-
ductos que aprovecha directamente. Acíemás es un 
vínculo fundamental con la sociedad. Un hombre 
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sin ocupación es un hombre marginado. No es del 
caso hacer referencia a los elementos y caracte-
rísticas sociales qué crean las condiciones para 
generar ocupaciones (sin embargo es oportuno se-
ñalar que el acceso a los recursos productivos y 
los tipos de inversión productiva.son de los más 
importantes). En cambio, queda claro que las 
políticas en favor de los menores no pueden estar 
desvinculadas de aquellas referidas a la situación 
del empleo u ocupación. 

El ingreso familiar es otro aspecto fundamen-
tal, pues proporciona bienes y servicios. En con-
secuencia, lo que ocurra con los niveles de remune-
ración, con los precios de los bienes producidos 
por las familias y con la distribución social del 
ingreso establece parámetros para la satisfacción 
de las necesidades de los niños. Tanto más deci-
siva será la influencia del ingreso familiar, cuan-
to más desarrollada sea la economía del mercado. 
En el contexto más reducido de la familia se debe 
considerar también el manejo del presupuesto hoga-
reño y a la persona que genera el ingreso. 

Los-,servicios sociales, por su parte, son flu-
jos en los que concurren recursos humanos, técnicos, 
físicos y financieros organizados de manera tal que 
puedan ofrecer prestaciones para la satisfacción de 
las demandas de los niños. En consecuencia, de su 
ordenamiento, cobertura, tipo, continuidad, calidad 
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y posibilidad de acceso depende en gran medida el 
desarrollo del niño. 

Que los conocimientos y el uso que se haga de 
ellos son un medio básico está demostrado cuando 
se hace notar, por ejemplo, que existe una estre-
cha correlación entre la mortalidad infantil, el 
analfabetismo y el grado de educación de la madre. 
Una de las fuentes básicas de conocimientos es, 
desde luego, el servicio de la educación, pero no 
la única? la propia familia y la comunidad gene-
ran y trasmiten conocimientos de los cuales depen-
de buena cuota del bienestar de los niños. Los 
medios de comunicación social, por su parte, jue-
gan un papel cada vez más importante. 

Otro condicionante es la actitud de la fami-
lia y de la comunidad frente a los cuidados y la 
formación de los niños. En ella influyen facto-
res y situaciones tales como la conformación de 
la familia, su estabilidad, la paternidad respon-
sable, el número de hijos y, muy importante tam-
bién, las relaciones de afectividad y la disponi-
bilidad de tiempo y espacio para atenderlos. En 
el plano de la comunidad, como se ha dicho, se 
dan factores básicos que influyen en el desarro-
llo de los niños. Por tanto, del significado 
que los adultos otorguen a este aspecto depende 
cómo sean atendidas las necesidades de aquéllos. 
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Por último, en la satisfacción de las demandas 
de los menores intervienen varias personas o insti-
tuciones que podemos identificarlas con el nombre 
genérico de agentes. Entre éstos, importantes son: 
la madre, los otros miembros de la familia, la comu-
nidad y el Estado, instituciones públicas o privadas, 
y la función de asistencia se hace por su interven-
ción directa o por su intermedio. 

De lo dicho hasta aquí se puede deducir que al-
gunos de estos agentes son también ambientes si se 
les considera desde otro punto de vista. Por ejem-
plo, la comunidad es un ambiente que requiere de cier-
tas condiciones para proporcionar al niño un desarro-
llo sano, pero es también un conjunto de personas, or-
ganizadas o no, que pueden entregar parte de los recur-
sos o insumos necesarios para tal fin. 

Cada uno de estos agentes juega un rol diferente 
y tiene responsabilidades distintas y ejerce influen-
cia en diferentes aspectos. Desde luego, en cada uno 
de ellos confluyen diversos factores que los inducen a 
actuar de un modo o de otro. 

V. LA POBREZA CRITICA EN LA NIÑEZ Y LA 
HETEROGENEIDAD ESTRUCTURAL 

En los capítulos anteriores no se han hecho refe-
rencias a las desigualdades que existen en la situación 
de los niños de edades tempranas. Los aspectos consi-
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derados se han referido a la totalidad de ellos. 
Sin embargo, un análisis, por superficial que sea, 
pone en evidencia las marcadas diferencias preva-
lecientes entre los niños pequeños de grupos socia-
les o regiones distintas. 

Hay sectores sociales llamados genéricamente 
"pobres", en los cuales la mortalidad infantil es 
alarmante pese a los adelantos médicos alcanzados. 
Las enfermedades son más frecuentes y atacan a ma-
yor número de niños. De igual modo, la desnutri-
ción afecta a una población infantil más amplia y 
en grados más críticos. En fin, los niños de esos 
sectores no logran un desarrollo completo ni media-
namente aceptable, lo que posteriormente se traduce 
en valores más elevados de las tasas de deserción y 
repitencia escolar. 

Existen suficientes evidencias científicas e 
históricas como para desechar cualquier intento de 
atribuir tales diferencias a características étni-
cas. ; Se impone, en consecuencia, buscar otras 
causas explicativas. 

En primer lugar, es evidente que los niños de 
los sectores pobres no satisfacen completamente sus 
necesidades. Su alimentación es deficiente; por 
tanto, sus organismos no generan las defensas nece-
sarias, no recibieron la inmunización que la cien-
cia médica ha hecho posible, carecen de salud, les 
falta vestido, en fin, lo,s estímulos requeridos 
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para su completo desarrollo físico, psíquico y social 
son limitados. Todas estas carencias se presentan 
por lo general juntas, conformando un círculo vicioso 
que determina en el niño un "desarrollo" por demás in-
suficiente. 

En segundo lugar, en los sectores pobres faltan 
los insumos requeridos para satisfacer las demandas 
de los niños. Los muy restringuidos ingresos de los 
padres, fenómeno derivado de su falta de preparación 
para acceder a desempeños mejor rentados, no les per-
miten proveer a sus hijos de medios indispensables 
para atender a sus requerimientos. Tampoco estos 
estratos cuentan con servicios sociales continuos y 
adecuados, ya sea porque la cobertura de éstós no 
llega a todos los sectores de la población o porque 
existen barreras económicas, sociales y culturales 
que postergan su acceso. : Como, por lo general, los 
servicios son organizados desde "fuera" por el Estado 
y sus dependencias, tienen características "extrañas" 
a las condiciones de vida de los sectores pobres. En 
no pocos casos, aquellos servicios que se generaron 
con relativa espontaneidad en el nivel de las comuni-
dades han sido declarados ilegales o no han recibido 
ningún apoyo. Lo ocurrido con los curanderos y las 
parteras es un ejemplo que demuestra el aserto. 

En relación a los niveles de educación y los co-
cocimientos de quienes tienen que atender al desarro-
llo, del niño, también es posible comprobar que se dan 
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casos de insuficiencia y aun de carencia total. 
Ha habido situaciones incluso en que en algunos 
aspectos del proceso formativo se ha operado un 
retroceso, si no en los niveles educativos, sí 
en la utilización de los conocimientos que se 
generan en el seno de las familias y comunidades 
pobres. Ocurre así con los conocimientos en sa-
lud, que han merecido el desdén de los círculos 
oficiales y profesionales. No se pretende hacer 
una defensa romántica de la "sabiduría popular", 
sino corregir el desaprovechamiento de la expe-
riencia ganada por quienes están enfrentados a 
resolver problemas que les atañen directamente. 
Además, los vacíos dejados por esa actitud des-
deñosa; no han sido llenados ni suficiente ni efi-
cientemente y son muchas las anécdotas sobre la 
inaplicabilidad de conocimientos provenientes de 
otras realidades o impuestos por intereses econó-
micos. 

En lo que se refiere a la actitud que se adop-
te frente al niño y al tiempo que se le dedica, di-
versas situaciones objetivas impiden que se den en 
forma adecuada. En algunos casos, cuando los hijos 
son muy seguidos o cuando la madre trabaja y debe 
sostener el hogar, el tiempo de que ella dispone es 
forzosamente reducido. Si el jefe del hogar no es 
el padre del niño, es frecuente que no se den las 
relaciones afectivas indispénsables para que alcan-
ce un desarrollo completo. Aunque estas situacio-
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nes no son privativas de las familias pobres, 
producen en sus niños efectos más negativos 
porque sufren además otras carencias. 

En tercer lugar, los ambientes en los cua-
les se desenvuelve el niño pobre tienen condi-
ciones francamente desfavorables. Las madres 
pobres no han podido satisfacer sus necesidades 
en los niveles mínimos requeridos durante el 
período de gestación, de manera que el niño ado-
lece deficiencias notorias desde su nacimiento. 

En el hogar pobre prevalecen también situa-
ciones de desventaja. Por lo géneral hay falta 
de higiene y servicios, a veces la vivienda está 
compuesta por una sola habitación y no dispone 
de espacio para el esparcimiento del niño. So-
bre la base de la información de que se dispone, 
no es posible asegurar con certeza que las fami-
lias pobres son más inestables, pero sí hay evi-
dencia suficiente para sostener que un alto por-
centaje de los niños pobres proviene de hogares 
en los cuales el jefe es la madre; también se 
puede afirmar que la inestabilidad que se da en 
esta clase de familias produce efectos más nega-
tivos, porque en estos sectores los derechos que 
benefician a los hijos no tienen efectos signifi-
cativos o simplemente son inoperantes. 

Las características de las familias pobres 
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no son uniformes, es decir, no existe la familia 
pobre tipo. Más bien hay una variada gama, cuyos 
estilos de vida son también muy diferentes. Lo 
común es que todas estas familias presentan caren-
cias en los aspectos que son más importantes para 
el desarrollo del niño. Por lo tanto, esas carac-
terísticas o -los estilos de vida no son las causas 
de la pobreza infantil, sino la consecuencia de la 
forma en que estas familias están articuladas al 
ordenamiento social. 

Por otra parte, buen número de niños pobres 
carecen de familia, debido a que han sido abando-
nados por sus padres, o porque son huérfanos o se 
han visto obligados a dejar la dasa desde muy tem-
prana edad. (3) Su hogar suele ser la calle o el 
seno dé ciertas instituciones de beneficencia o sim-
plemente pasan a formar parte del servicio doméstico 
en su edad temprana. Es fácil imaginar la suerte 
que les espera, pues gran parte de las conductas anó-
malas se originan en estas circunstancias. 

Las comunidades en las cuales viven las familias 
pobres presentan características muy deficientes para 

(3) Véase "El gamín: su albergue social y su fami-
lia", estudio elaborado por Virginia Gutiérrez 
de Pineda, Elvia Isabel Perry de Muñoz, Patri-
cia Vila de Pineda, Yolanda Echeverry y Jairo 
Arias - Estadístico, patrocinado por UNICEF para 
el Instituto Colombiano de Bienestar Familiar, 
Lit. Arco, Bogotá, 1978. 
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el desarrollo del niño. Por lo general constitu-
yen un hábitat insalubre, por ende adverso al pro-
ceso. Carecen de agua potable o ésta les es pro-
vista con irregularidad y en condiciones riesgosas 
para la salud; los sistemas de eliminación de dese-
chos son precarios o inexistentes, no cuentan con 
luz eléctrica; los servicios sociales son escasos 
o están concebidos de manera inconsulta, por lo que 
su calidad deja que desear y no abarcan los aspectos 
primordiales; además que no hay espacios destinados 
al juego y recreación de los niños. La seguridad 
personal está en constante peligro y, lo que es peor, 
los mecanismos de defensa social consideran estos 
sectores como algo de lo cual debe precaverse al 
resto de la sociedad. Desde luego, no necesaria-
mente faltan todos estos elementos, ello depende de 
las características particulares de cada comunidad, 
pero en todo caso en el hábitat de las familias po-
bres es generalizada su deficiencia. 

Tampoco existe un arquetipo de comunidad con 
características de pobreza. Por el contrario, se 
pueden identificar algunas variedades de casos. Sin 
embargo, su localización geográfica puede hacerse 
con relativa precisión y se. les ha asignado el nom-
bre de bolsones de pobreza. Como se manifiestan 
con una frecuencia determinada en el espacio, es 
posible trazar sus mapas o planos. En el medio 
rural estos bolsones están constituidos por las 
comunidades indígenas, las familias campesinas 
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aisladas, los pequeños productores con escasos 
recursos de explotación (tierras o ganado), los 
feudatarios y las agrupaciones de trabajadores 
agrarios de las unidades productivas que mantie-
nen relaciones laborales tradicionales. En el 
medio urbano están formados por las poblaciones 
periféricas y precarias, por los barrios enveje-
cidos y deteriorados, por conventillos, en fin, 
por agrupaciones de viviendas en las que predo-
minan las familias que dependen de ocupaciones 
inestables y exiguamente remuneradas. 

Algunas de estas comunidades tienen organi-
zaciones propias, como es el caso de las comuni-
dades indígenas:, cuyas instituciones son muy an-
tiguas; o el de los barrios emergentes en los 
que su organización suele estar pensada como una 
preparación para invadir terrenos desocupados al-
rededor de las ciudades. Otras veces la crea-
ción de entidades ha sido promovida, tanto en el 
medio urbano como en el rural, por los gobiernos, 
obedeciendo a fines transitorios o permanentes. 
No hay información suficiente como para estable-
cer una comparación entre el grado de organiza-
ción de la comunidad y las condiciones en que se 
desarrollan los niños pobres. Pareciera más bien 
que ello depende de cómo armonizar esas organiza-
ciones con las políticas del gobierno o con los 
servicios sociales que éste presta, aunque se 
acepta a priori que una comunidad organizada 
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tiene mejores posibilidades de enfrentar sus pro-
blemas. De ahí que en casi todos los países de 
Latinoamérica se han diseñado políticas tendentes 
a promover diversas y hasta contradictorias formas 
de ordenamiento comunal. 

Tampoco hay una correlación entre el grado de 
participación de la población en las decisiones que 
afectan sus condiciones de vida y el nivel alcanza-
do por sus organizaciones comunales. Incluso puede 
ser contraproducente para una comunidad alcanzar ma-
durez en su ordenamiento interno. En cambio sí es 
posible afirmar que cuanto mayor sea esa participa-
ción, tanto mayores serán las posibilidades de mejo-
rar su situación. También se puede adelantar la 
hipótesis de que el grado de apertura política y de 
vida democrática ofrece más oportunidades a la par-
ticipación, por lo menos en el medio urbano. Pero 
a esto se replica afirmando que el juego democrático 
favorece sólo a ciertos sectores de la población, re-
legando a aquellos cuya situación es de pobreza abso-
luta. 

En cuarto lugar resta hacer referencia al papel 
y sus características relevantes de los agentes que 
intervienen en la satisfacción de las necesidades de 
los niños pobres de edades tempranas. Se han hecho 
ya algunas acotaciones en los párrafos precedentes, 
de manera que ahora cabe ampliar algunos aspectos que 
se consideran importantes. 
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La madre de los sectores pobres satisface sus 
necesidades muy deficientemente y no ha recibido 
preparación para cumplir su rol, tampoco dispone 
de tiempo suficiente para atender a sus hijos y 
sus conocimientos son limitados, además de que 
el apoyo que recibe es muy esporádico. Todo lo 
cual inhibe significativamente el desarrollo del 
niño, conformándose así un "círculo generacional 
vicioso". Las generalizaciones son peligrosas, 
pues en algunos sectores pobres, pese a las limi-
taciones anotadas, sí se dan relaciones afectivas 
y se conservan ciertas buenas costumbres, como la 
lactancia natural, lo que produce situaciones más 
provechosas para el desarrollo del niño. No obs-
tante, los medios de que dispone son evidentemente 
escasos. 

Los otros miembros de las familias pobres igual-
mente acusan insuficiencias. Ya se mencionó el efec-
to contraproducente que origina el hecho de que el 
jefe del hogar no sea el padre del niño, a lo que 
hay que agregar la apatía y agresividad que se ge-
neran en una persona frustrada por sentirse margi-
nada de la sociedad por falta de ocupación y por 
sufrir la injusticia social de que es objeto. Pue-
de haber circunstancias favorables al desarrollo 
del niño cuando, por ejemplo, se trata de familias 
numerosas, en las que el desenvolvimiento intelec-
tual del menor puede ser convenientemente estimu-
lado porque se daría una rica Interrelación de per-
sonas eia el campo afectivo y formativo y porque la 
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presencia cercana de las personas mayores posibili-
taría respuestas útiles a sus requerimientos. Sin 
embargo, la suma de desventajas en otros aspectos 
es tal, que las circunstancias favorables se ven 
neutralizadas y no son capaces de rendir todas sus 
posibilidades. Además ocurren fenómenos que influ-
yen en la conformación de las familias, como ciertos 
procesos sociales (tales los casos de los procesos 
de urbanización y el consecuente desplazamiento a 
centros urbanos o algunas medidas indiscriminadas 
de control de la natalidad), procesos que obligan 
a limitar el número de hijos de una familia, per-
diéndose aquellas ventajas. 

La comunidad, considerada como conjunto de per-
sonas organizadas, podría contribuir de manera impor-
tante a la solución de problemas básicos que afectan 
negativamente el desarrollo de los niños. De hecho 
existen políticas dirigidas a movilizarla en favor de 
un mayor bienestar, y hay experiencias valiosas que 
prueban la eficacia de sus recursos y de su utiliza-
ción por algunos de sus miembros para atender las ne-
cesidades de los más pequeños. Sin embargo, aún no 
ha sido plenamente aprovechado ese potencial, en mu-
chos casos porque ello plantea problemas de carácter 
político y recelo de los círculos oficiales y profe-
sionales. 
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Al Estado (4) y todas sus dependencias cabría 
un rol de primera importancia en el mejoramiento de 
la situación de los sectores pobres. Tanto porque 
fijan las orientaciones básicas que influyen en los 
procesos de desarrollo de los países cuanto porque 
proporcionan servicios que atienden las necesidades 
de la población. Sin embargo, el Estado es "también 
un escenario complejo en el que interactúan múltiples 
actores, movidos por la defensa de sus intereses" (5) 
y en el que los pobres o no tienen mayor injerencia o 
los mecanismos para ejercer presión y lograr hacer a-
tendibles sus requerimientos son circunstanciales. De 
manera que^estos sectores están o en permanente con-
frontación y resistencia frente a las disposiciones 
emanadas del Estado o asumen una actitud pasiva o de 
objetos de una política paternalista de parte de un 
poder autoritario. 

Hay además otros agentes cuyo papel debe ser con-
siderado al conformar el cuadro de situación de los 
menores. Se trata 'de entidades como la Iglesia, los 
consejos del niño, las fundaciones y otros, en las 
que se pueden incluir los organismos de cooperación 

(4) Un análisis sobre este punto puede encontrarse 
en el documento mimeográfico de Rolando Franco 
y Eduardo Palma, "Política social y pobreza: 
lecciones de la experiencia", presentado en el 
Coloquio sobre Planificación y Políticas Socia-
les, organizado por ILPES y UNICEF con la cola-
boración de CEPAL, en Santiago de Chile, entre 
el 9 y 12 de abril de 1979. 

(5) Rolando Franco y Eduardo Palma, ibiden, p.5. 
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internacional, que actúan en prácticamente todos 
los países de la región y que tratan de llevar a 
cabo o apoyan actividades que beneficien a los 
niños pobres. A menudo, muchas experiencias de 
trabajo con las comunidades en beneficio de éstas 
han sido promovidas por esas instituciones. Sin 
embargo, es conveniente destacar que carecen de 
recursos suficientes o estables, o que su influen-
cia es necesariamente parcial y limitada. También 
debe decirse que han tenido una actitud paternalis-
ta, característica reconocida por las propias enti-
dades mencionadas. Aunque en el último tiempo ha 
habido un sensible cambio en esa postura, por lo 
menos en algunas de ellas. 

Las situaciones y características de la pobre-
za en la niñez, mencionadas en este capítulo, están 
presentes en prácticamente todos los países de Amé-
rica Latina. Similares carencias y actitudes y 
respuestas frente a sus problemas se encuentran en 
los sectores pobres de esos países. Esto ha indu-
cido a algunos a considerar como causa de las defi-
ciencias, las formas de comportamiento y estilos de 
vida que corresponden a lo que se suele llamar "la 
cultura de la pobreza". Aunque esta explicación 
ya no resiste el menor análisis, subyace en no po-
cas propuestas de políticas dirigidas a beneficiar 
a los pobres. 

De otro lado, es evidente que la pobreza no es 
un fenómeno reciente, es más bien una vieja úlcera 
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que persiste pese a los vaticinios que pronosti-
caban hace unos 20 <5 30 años su erradicación, una 
vez que los sectores económicos modernos incorpo-
rasen a su gestión a crecientes volúmenes de po-
blación, y que parte de sus frutos alcanzarían a 
mayor número de personas. No ocurrió ni una cosa 
ni otra. El sector moderno creció en forma signi-
ficativa, pero lo hizo verticalmente y concentrando 
sus frutos en los sectores que ya eran favorecidos. 
Además, se precipitó el proceso de urbanización, de 
manera que la pobreza ha venido acentuando sus ras-
gos en todas las ciudades, haciéndose visible y ame-
nazante. 

De manera que parece prudente aceptar que la 
pobreza obedece a las particulares características 
del funcionamiento de las sociedades latinoamerica-
nas en las que "coexisten formas productivas y rela-
ciones sociales correspondientes a diferentes fases 
y modalidades en el desarrollo de la región pero in-
terdependientes en su dinámica dentro de los límites 
de estados políticamente unificados". (6) Es decir, 
que obedece a la heterogeneidad estructural prevale-
ciente en los países de la región. 

(6) Aníbal Pinto y Armando di Filippo, "Desarrollo 
y pobreza en América Latina: Un enfoque histó-
rico estructural". Documento mimeografiado, 
CPS-2, reproducido para el Curso Seminario so-
bre Planificación Social, organizado por ILPES 
y UNICEF con la colaboración de CEPAL, Santiago 
de Chile, 1979, p.13. 
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De la misma manera, también, como se pueden 
establecer diferencias notables en la dimensión y 
organización de las unidades productivas, en los 
niveles tecnológicos empleados por éstas, en su 
manejo administrativo y en las relaciones labora-
les también es posible establecer diferencias más 
o menos nítidas en la forma como satisfacen sus 
necesidades los sectores diferenciados de la po-
blación. En lo que respecta a la satisfacción 
de las demandas del niño, son evidentes las di-
ferencias en los medios que se emplean, en la 
continuidad de los recursos, en las caracterís-
ticas de los ambientes y en el aporte de los a-
gentes que intervienen. 

Para ilustrar esta afirmación se puede ana-
lizar por ejemplo el caso de la salud. Es evi-
dente que ciertos estratos de la población tienen 
acceso a servicios de carácter profesional, en 
centros especializados y adecuadamente equipados, 
en les cuales se emplean técnicas actualizadas. 
Para dotar a estos servicios, existen las univer-
sidades que producen los recursos humanos adecua-
dos. En tanto que en otros sectores, los servi-
cios son muy rudimentarios, con locales inadecua-
dos y deficiente equipamiento y, lo más notable, 
con recursos humanos que se han mantenido tradi-
cionalmente, como es el caso del curandero y la 
partera empírica, quienes emplean medicamentos 
simples que, no obstante, suelen ser muy eficaces. 
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En el caso de la educación también es facti-
ble marcar características distintivas. 

Para concluir este capítulo, basta señalar 
que las diferencias que se dan en los servicios, 
en las técnicas y en la calidad de los ambientes 
se dibujan con notable rigor, pese a los trata-
mientos universalistas que desarrollan algunas 
políticas. Parece más útil partir de la base 
de que esas diferencias reflejan características 
insalvables de las sociedades heterogéneamente 
estructuradas y tratar de reforzar y utilizar 
los factores y recursos de que se disponen en 
los servicios de los sectores pobres. 

VI. POLITICAS QUE INFLUYEN EN LA 
SITUACION DE LA NIÑEZ POBRE 

Teniendo en cuenta todos los antecedentes 
que se han entregado en los capítulos preceden-
tes, se pueden visualizar las políticas que in-
fluyen de modo cercano en la situación de la ni-
ñez pobre. Como se puede deducir, no sólo im-
portan las políticas que expresamente están orien-
tadas a compensar en forma directa las deficien-
cias que en el desarrollo del niño producen las 
modalidades de los sistemas sociales, sino tam-
bién aquellas que actúan de manera cercana sobre 
el conjunto de medios, recursos, ambientes y agen-
tes que están presentes en este proceso. 
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E1 primer bloque de políticas que deben consi-
derarse se refiere a aquellas que contienen las de-
finiciones fundamentales sobre el desarrollo del 
niño, sus vínculos con el conjunto social y las 
explicaciones del origen de la pobreza en la ni-
ñez o sus problemas y la forma de evitar sus efec-
tos. A menudo, estas políticas han sido formula-
das en estrecha relación con la constitución de 
instituciones especialmente dedicadas a atender 
a niños en situaciones de desventaja. Aunque 
dichos organismos no siempre tienen coberturas 
significativas ni influencia decisiva en el con-
junto de factores que intervienen en el proceso 
de formación del menor, las definiciones de las 
políticas que orientan su acción son importantes 
porque influyen en otras dependencias que prestan 
servicios para los niños y sobre todo porque re-
flejan las definiciones básicas de las políticas 
sociales del país. 

En términos generales, estas instituciones 
se han originado con un carácter asistencial, con 
el propósito de corregir los efectos más negativos 
que producen algunas carencias, como por ejemplo, 
la falta de alimentos, o para socorrer determinadas 
situaciones, como es el caso de los niños abandona-
dos o con problemas de adaptación. Todavía la gran 
mayoría de esas entidades mantienen esos fines y por 
lo tanto sus preocupaciones continúan predominante-
mente dirigidas a paliar los efectos o a enfrentar 
sólo algunas causas inmediatas. 
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La forma como se originaron determinó que las 
principales actividades de dichas entidades hayan 
sido la distribución de bienes o la prestación de 
servicios muy limitados. Hay que notar que esas 
actividades estaban muy poco ligadas a tareas de 
desarrollo comunal y casi completamente desvincu-
ladas del desarrollo nacional. 

Por otro lado, como la principal preocupación 
era resolver determinados problemas que afectaban 
a los niños pobres, la concepción acerca del desa-
rrollo del niño era necesariamente parcial. (7) 
Además, se hacía recaer la causa de esos problemas 
en actitudes irresponsables de la familia y, por 
lo tanto, gran parte de su accionar se realizaba 
al margen de ella. 

Como consecuencia de estos planteamientos, los 
resultados positivos eran efímeros y el número de 
niños beneficiados, muy reducido. Sin embargo, lo 
más inquietante era que no podía generarse una coor-
dinación entre los diversos organismos que prestaban 
servicios para satisfacer las necesidades de los ni-
ños. 

(7) Fuente: "Informe Final sobre la Reunión de 
Directores de Instituciones de Protección a 
la Infancia de Centroamérica y México", UNICEF 
Guatemala, 1977. 
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Estas anomalías han obligado a replantear los 
conceptos básicos de las políticas específicamente 
dirigidas a la infancia. Se ha reconocido la glo-
balidad de su desarrollo, su continuidad y su vincu-
lación con el contexto social. Ello ha redundado 
en la rectificación del enunciado de los fines de 
las entidades mencionadas, en la definición de sus 
objetivos, en el universo de niños propuesto para 
atenderlo, en su reestructuración institucional y 
en las relaciones de sus actividades con las que 
llevan a cabo otras entidades públicas. (8) 

Haciendo generalizaciones gruesas, se pueden 
señalar algunos de los postulados actualmente vi-
gentes y algunos cambios operados en la conforma-
ción y actividades de las instituciones dedicadas 
a atender a los menores, los que pueden tener po-
sitivos efectos en su situación. 

Se reconoce ahora que el bienestar de los ni-
ños depende básicamente de las características que 
tienen los procesos de desarrollo nacional. Por 
lo tanto, los planes y programas formulados por 

(8) El análisis realizado por Carmen Luz Latorre 
y Johanna Filp sobre políticas dirigidas al 
niño en situación de pobreza en cuatro países 
de la región, como preparación a este documen-
to, permite hacer esta aseveración. Fueron 
tratados los casos de Colombia, Chile, México 
y Perú. Documento en preparación. 
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dichas entidades deben estar concordados con los 
planes y programas del desarrollo nacional en ge-
neral. Para ello se han establecido mecanismos 
de relación en los procesos de planificación de 
ambas instancias. 

Se afirma también que la situación de pobre-
za que afecta a los niños tiene su origen en las 
imperfecciones del funcionamiento de los sistemas 
sociales imperantes. Por lo que se espera que 
las actividades que realizan esos organismos com-
pensen los resultados negativos de esas imperfec-
ciones y que en la medida en que estén acompañadas 
por tareas de desarrollo comunal consigan superar 
algunas situaciones de pobreza. 

Aunque se acepta que los problemas de los ni-
ños tienen su origen en la conformación estructu-
ral de la sociedad, se afirma que no es posible 
esperar transformaciones estructurales previas, 
debido a la urgencia y magnitud de las necesida-
des, además de que las actividades desarrolladas 
por esos organismos no son contradictorias con las 
transformaciones planteadas y en muchos casos, se 
asegura, pueden contribuir a ellas. 

El reconocimiento de la globalidad del desa-
rrollo del niño ha influido para incorporar en la 
estructura orgánica de esas entidades a represen-
tantes de otros sectores que prestan servicios 
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sociales, con el propósito de coordinar respon-
sabilidades. Además, se trata de que aun las 
actividades específicamente dirigidas a paliar 
determinadas carencias estén acompañadas de o-
tras actividades que aumenten los beneficios 
esperados de las primeras. Es decir, que jun-
to con atender, por ejemplo, las deficiencias 
alimentarias y nutricionales de los niños pobres, 
se presten servicios de salud y se proporcionen 
estímulos para lograr un desarrollo más completo 
de los niños. 

Del mismo modo, la visualización de que di-
cho proceso se dé en forma continua y de que se 
puedan distinguir sus etapas, ha conducido a di-
señar actividades y a precisar mejor el tipo de 
servicios que los niños requieren según las eda-
des que van cumpliendo. 

Igualmente, hay una tendencia creciente a 
intensificar las actividades preventivas. Este 
propósito relaciona las funciones de estas enti-
dades con programas de desarrollo de la comuni-
dad y de mejoramiento del ambiente. Ello tam-
bién influye en los programas de trabajo con las 
familias y en los de divulgación de conocimientos. 

Algunas de estas instituciones h a n recono-
cido la importancia de utilizar los agentes que 
intervienen de manera más cercana en el cuidado 
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y formación de los niños. ' De allí que se han dise-
ñado programas especialmente dirigidos a las madres 
y se han incorporado a miembros de la comunidad, ele-
gidos por ella misma, para prestar servicios. 

Por último, los programas tratan de adecuar moda-
lidades diferentes de trabajo según las diversas situa-
ciones de pobreza que existan. La diferencia más co-
mún se refiere a que hay actividades diseñadas para el 
medio rural y otras para el medio urbano, pero también 
están en marcha programas especialmente dirigidos a 
atender situaciones de pobreza en comunidades indígenas. 

Muchos de los aspectos señalados son aún declara-
ciones de intenciones, cuya concreción se ve dificul-
tada por la escasez de recursos y sobre todo por la 
inercia de las características asistenciales que te-
nían estas entidades en etapas anteriores. Además, 
el provecho de orden político contingente que se pre-
tende extraer de la labor desempeñada por estos orga-
nismos los reviste de naturaleza "paternalista". 

Un segundo bloque de políticas que deben consi-
derarse se refiere a aquellas que inciden en los prin-
cipales medios, insumos o factores que condicionan la 
satisfacción de las necesidades de los niños pobres. 

Se indicó que el ingreso familiar cumple una fun-
ción primordial como medio para obtener bienes o ser-
vicios que satisfagan las necesidades de los niños. 
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A su vez, ese ingreso se origina en la ocupación 
del jefe del hogar o de los otros miembros de la 
familia. La consideración de ambos factores lle-
va a reconocer que son determinantes los efectos 
que producen las políticas económicas en general, 
de distribución del ingreso y del empleo. Por 
supuesto, también son determinantes fundamenta-
les las definiciones referidas a la propiedad 
de las unidades productivas y a la forma de ex-
plotación de los recursos naturales básicos y al 
aprovechamiento de sus frutos. 

No es la intención de este documento tratar 
las repercusiones que tienen esas políticas. Su 
mención tienen únicamente el propósito de desta-
car las evidentes relaciones de las políticas di-
rigidas a los niños con aquellas que son más gene-
rales y que afectan a todo el cuerpo social. Ello 
no hace sino poner en evidencia la unidad y las 
claras relaciones internas de un sistema social. 

En todo caso se pueden mencionar en forma muy 
genérica tres planteamientos respecto a los resul-
tados que se espera que tengan los esquemas econó-
micos respectivos que se defienden. 

Quienes consideran que el libre funcionamiento 
del mercado asegura una distribución eficiente de 
los recursos y un constante aumento de la producti-
vidad y de la producción, esperan que sus frutos 
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lleguen a todos los niveles y ámbitos del sistema 
social y se den, por lo tanto, los medios suficien 
tes como para satisfacer las necesidades de todos 
los sectores sociales. Al pensar así otorgan al 
Estado una función orientadora en el juego econó-
mico y de vigilancia para que el sistema del mer-
cado funcione sin interferencias. 

Frente a la evidencia de la pobreza, estos 
sectores sostienen que ella es fruto de interven-
ciones económicas ejercidas por el Estado en pe-
ríodos anteriores, de la persistencia de formas 
tradicionales de organización empresarial y de 
normas legales que amparaban la ineficiencia, 
Reconocen que este rezago social no será erra-
dicado en plazos relativamente medianos por el 
simple juego de las fuerzas del mercado y, por 
tanto, proponen que el Estado asuma la responsa-
bilidad de conducir programas especialmente orien-
tados a beneficiar a los sectores pobres. 

Otro sector, en cambio, considera que el li-
bre juego de mercado, en lugar de asegurar una 
ampliación de formas modernizantes del conjunto 
de la economía, ofrece facilidades para que las 
unidades productivas de mayor potencial establez-
can controles y pongan al resto de la economía a 
su servicio. Además, sostiene que en países co-
mo los de América Latina los procesos de acumula-
ción de capital y generación de tecnología 
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no pueden ser controlados desde dentro de sus 
fronteras, sino que sirven más bien a un orden 
económico internacional injusto. En consecuen-
cia este sector propone que el Estado intervenga 
activamente en la economía nacional e impulse 
procesos que aumenten el valor agregado de la 
producción y que permitan una acumulación de 
capital suficiente para sostener los planes de 
expansión económica. 

En términos generales, este sector le asig-
na también al Estado una mayor responsabilidad 
en la prestación de servicios sociales para el 
conjunto de la población en desventaja. Con-
sidera además que la pobreza será erradicada 
en la medida en que Se logre una mayor genera-
ción de empleos y una mejor distribución de 
los ingresos. 

Un tercer sector, por último, propone un 
cambio definitivo de las estructuras vigentes, 
un total control o manejo directo de las unida-
des productivas, dando definitiva prioridad a 
la absorción de toda la fuerza de trabajo dis-
ponible. En este caso, se le asigna al Esta-
do la responsabilidad absoluta de atender las 
necesidades de toda la población. Se afirma, 
además, que la pobreza no puede ser un fenóme-
no que afecte al tipo de sociedad por ellos 
propuesto. 
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En un plano menos general, se han propuesto 
diversas medidas que compensen las insuficiencias 
de las fuentes ocupacionales y la exigüidad del 
ingreso de las familias pobres. Tales son los 
casos de los programas de empleo mínimo, de ca-
pacitación, de apoyo a la artesanía, formación 
de cooperativas, difusión de tecnología simpli-
ficada, entre otros. Sobre sus resultados se 
producen continuas controversias, pero cadci vez 
son más frecuentes los intentos de difundirlos. 

Los programas de desarrollo rural integra-
do que contemplan esas medidas económicas, en 
coordinación con la extensión de los servicios 
sociales, y que propician una participación de 
la comunidad más activa, tienen también el pro-
pósito de resolver la insuficiencia de los dos 
factores básicos considerados: la ocupación y 
el ingreso. Por cierto que también estos pro-
gramas solucionan otros problemas que afectan 
la calidad de vida de la población. 

Los logros alcanzados por algunos de ellos 
en ciertas áreas donde han sido aplicados han 
llevado a algunos países a definir estrategias 
de desarrollo rural integrado, incorporándolas 
al cuadro general de sus políticas nacionales. 
Sin embargo, cuando este tipo de programas se 
aplican a nivel nacional, alcanzan menor éxito 
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comparativo. No obstante, su difusión a mayor 
número de países es creciente. 

En lo que respecta a niños pobres de edades 
tempranas, en aquellos programas se contemplan 
actividades muy directamente relacionadas con sus 
necesidades básicas y con' el mejoramiento de las 
condiciones más inmediatas que influyen en su for-
mación. Por lo tanto, de ser factibles de apli-
car y aumentar su cobertura en los sistemas socia-
les imperantes, dichos programas tendrán benefi-
cios importantes para los niños de las poblacio-
nes rurales en que se apliquen. 

Dentro de este bloque de políticas referidas 
a los insumos o medios que hacen posible la satis-
facción de las necesidades de los niños, se consi-
deran también las que rigen los servicios sociales. 

En el caso de las políticas de salud se han 
formulado medidas importantes con el propósito de 
alcanzar la meta de "salud para todos en el año 
2000", sustentada a nivel mundial por la Organi-
zación Mundial de la Salud. Se pueden señalar 
algunas proposiciones generales que están presen-
tes en la mayor parte de los países de la región. 

El concepto de salud ha allegado un conteni-
do más amplio al incorporar todos aquellos elemen-
tos necesarios para que el ser humano desarrolle 
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sus facultades, dejando de lado aquella restrin-
gida noción de "no enfermo". Esto ha tenido por 
lo menos dos repercusiones favorables en el niño: 
de una parte, que su "desarrollo" sea considerado 
en su globalidad y, de otra, que se intensifiquen 
las actividades preventivas. Sobre este último 
particular cabe señalar que esa predisposición 
favorable a la prevención y al desarrollo de las 
técnicas médicas en el campo de la inmunización 
explica la sensible disminución de las tasas de 
mortalidad en la niñez en prácticamente todos los 
países de América Latina. (9) 

Esa mayor amplitud de contenido del concepto 
de salud ha contribuido a la anexión de otros ele-
mentos, además de los puramente ¡médicos, en el con-
junto de acciones destinadas a preservarla. Lo 
que a su vez amplió el abanico de actividades del 
sector salud para incorporar otros aspectos de la 
vida del hombre, induciendo a este sector a coor-
dinarse con otras instituciones públicas y con la 
propia comunidad. 

(9) Véase "Indicadores sociales sobre la situación 
de la infancia en América Latina y el Caribe 
publicación de UNICEF y CEPAL, 1979, p.12, cua-
dro 1. 
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Para ampliar la cobertura del servicio se 
adoptaron la regionalización del mismo, la mayor 
utilización de paraprofesionales e incluso de 
miembros de la comunidad que podían desempeñar 
tareas que no necesitan una formación académica. 
En el área materno-infantil, ello está redundan-
do, por ejemplo, en la incorporación de la par-
tera empírica cómo uno de los recursos. En fin, 
se trata también de trasmitir conocimientos de 
salud a la población, principalmente a las ma-
dres. 

En 1978, en Alma-Ata (URSS), se celebró la 
Conferencia Internacional sobre Atención Prima-
ria de Salud, en la que se emitió una Declara-
ción que insta a los gobiernos y a los organis-
mos internacionales "a que apoyen en el plano 
nacional e internacional el compromiso de pro-
mover la atención primaria de salud y de dedi-
carle mayor apoyo técnico y financiero, sobre 
todo en los países en desarrollo". (10) 

Esta estrategia recoge los aspectos seña-
lados antes, intensificando más la participa-
ción de la comunidad y las acciones preventi-
vas para el resguardo de la salud. 

(10) "Alma-Ata 1978. Atención primaria de 
Salud", OMS-UNICEF, Ginebra, 197 8, pp.6 
y 7. 
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Las políticas en materia de educación refe-
ridas a los niños pobres de edades tempranas son 
importantes porque promueven la creación y la a-
sistencia continua y progresiva de servicios de 
educación inicial y porque inciden en el nivel 
educativo y de conocimientos de los agentes que 
intervienen en su cuidado y formación. 

La educación preescolar es de escasa cober-
tura en todos los países de América Latina, por 
lo que en algunos se han adoptado ciertos crite-
rios o modalidades que pueden beneficiar a mayor 
número de niños pobres. Hay casos en que se han 
establecido normas de admisión a los centros pre-
escolares oficiales de manera que éstos sirvan 
únicamente a los niños pobres, por lo menos en 
una primera etapa. En otros casos se promueven 
o apoyan centros de atención al preescolar en los 
que la comunidad tiene una activa participación 
en la conducción del servicio. 

Es importante señalar que en los centros de 
educación inicial oficiales y en los que la comu-
nidad juega el rol más importante, el interés no 
sólo se refiere a la preparación de los niños pa-
ra la escuela o para estimular su desarrollo inte-
lectual, sino que se promueve también la presta-
ción de otros servicios, como alimentación com-
plementaria y salud, por ejemplo.. 

Entre las medidas destinadas a mejorar los 
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niveles educativos de la población en situación 
de pobreza continúan vigentes las campañas de 
alfabetización, la extensión de cobertura median-
te modalidades como la nuclearización de las es-
cuelas, la adecuación de los contenidos educati-
vos a las necesidades y realidades de los secto-
res pobres, la difusión de conocimientos en esa 
población, el uso de medios de comunicación so-
cial, y otros. 

En muchos países el sistema educativo ha cum-
plido un papel importante en el mejoramiento de 
las condiciones de vida de la población, sobre 
todo en el medio rural. (11) 

En el campo de la alimentación y nutrición 
se está tratando de corregir la atención parcia-
lizada y sectorial que han recibido los proble-
mas que afectan a los niños pobres. El propó-
sito es ligar la solución de problemas específi-
cos a políticas más globales que contemplen to-
dos los factores determinantes de la situación 
alimentaria y nutricional. En algunos países 
se han definido o están en formulación políti-
cas con esta amplitud, en otros se trata de en-
lazar servicios para que los casos solucionados 
no reviertan y puedan ingresar a otro nivel de 

(11) Sobre este tema véase el trabajo de Pedro J. 
Núñez "La escuela en áreas rurales modernas", 
Proyecto Desarrollo y Educación en América 
Latina y el Caribe, UNESCO- CEPAL- PNUD, 
DE^LC/12, Buenos Aires, Diciembre 1978. 
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prestaciones. 

Un tercer bloque de políticas tiene relación 
con los agentes cercanos que intervienen en la a-
tención de las necesidades de los niños pobres. 

En lo que se refiere a la madre y la familia, 
no existe un conjunto homogéneo y completo de dis-
posiciones especialmente formuladas para mejorar 
su bienestar; más bien confluyen políticas desde 
diversos sectores. Sin embargo, las transforma-
ciones operadas en las entidades que se constitu-
yeron para atender a los niños han derivado tam-
bién en una preocupación por dar coherencia y o-
rientaciones a las disposiciones que influyen en 
la situación de la madre y la familia en general. 

En cambio, en el caso de la comunidad sí se 
han formulado políticas respecto de su organiza-
ción y participación. Prácticamente todos los 
gobiernos han realizado programas de desarrollo 
comunal en los medios rural y urbano. También 
los sectores sociales han utilizado los recursos 
de la comunidad para llevar a cabo sus activida-
des. 

Ultimamente, en algunos países se está tra-
tando de corregir el carácter paternalista y uti-
litario que tienen esos programas, al otorgar a 
las comunidades mayor participación en el diseño 
de las formas de organización y en las decisio-
nes y conducción de los servicios y acciones que 
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se promueven. Es evidente que en este campo están 
presentes los conflictos políticos y de confronta-
ción de intereses de los grupos sociales. (12) 

VII. RESUMEN 

Para concluir, se pueden sintetizar algunos as-
pectos relacionados con la formulación de las polí-
ticas dirigidas a los niños pobres de edades tempra-
nas. 

Se impone una tarea de coordinación que dé co-
herencia y establezca las relaciones y comple-
mentariedad entre todas las medidas que emanan 
de diferentes fuentes e inciden en los factores, 
ambientes y agentes que intervienen en el desa-
rollo del niño. 

Estas políticas deben estar integradas a aque-
llas más generales del desarrollo nacional, de 
modo que concreten sus correspondientes objeti-
vos y compensen los efectos no deseados produ-
cidos por las políticas generales. 
Deben considerar las diferentes situaciones y 
relaciones sociales que originan la pobreza en 
los niños y, en consecuencia, tienen que propo-
ner medidas y acciones en los niveles nacional, 
regional, de la comunidad y de la familia. 

(12) Rolando Franco y Eduardo Palma, Ibid, pp. 51-61. 
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Las acciones tienen que ser diferenciadas de 
acuerdo con las sucesivas etapas por las que 
atraviesan los niños en su continuo desarro-
llo. 
Aun cuando se enfrenten problemas específi-
cos como la desnutrición, por ejemplo, el 
carácter integral de desarrollo del niño im-
pone la prestación de servicios adicionales r 

para lo cual deben quedar establecidos la co-
ordinación sectorial y los mecanismos de re-
lación pertinentes. 

Gran parte de los problemas de los niños po-
bres de edades tempranas tienen solución en 
el nivel de la comunidad. Por lo tanto, las 
políticas dirigidas a ellos tienen que consi-
derar medidas que permitan una participación 
activa de la población en la determinación de 
sus problemas, en la búsqueda de soluciones y 
en la ejecución de las acciones programadas. 
La participación de la comunidad exige, por 
otro lado, el apoyo de las instituciones pú-
blicas y de las organizaciones oficiales es-
tablecidas en ese nivel. 
Reconocida la importancia de la familia en el 
cuidado y formación de los niños, es necesario 
redefinir algunos conceptos como la educación, 
la salud, la alimentación y otros, teniendo en 
cuenta la totalidad del núcleo familiar, y. so-
bre esa base diseñar modalidades de prestación 
de atenciones que correspondan a esas defini-
ciones. 
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Los servicios que se establezcan deben asegu-
rar el flujo continuo de los medios que requie-
ren para funcionar. No puede haber una inte-
rrupción . 

Una opción 

El UNICEF ha propuesto un nuevo enfoque para 
superar las barreras que han encontrado los esfuer-
zos desplegados en la satisfacción de las necesida-
des primarias de los niños. Los esquemas hasta a-
hora practicados han dado aparentemente todos sus 
frutos y sin embargo los niveles de pobreza todavía 
son altos. Lo más grave es que los costos "unita-
rios" de esos esquemas aumentan significativamente 
cuando se trata de alcanzar a los grupos de pobla-
ción del medio rural más apartados y a los contin-
gentes humanos que año tras año se trasladan a las 
grandes ciudades. 

Ese nuevo enfoque reúne las siguientes caracte-
rísticas : 

El objetivo es satisfacer un conjunto de nece-
sidades básicas, de modo de lograr el desarrollo 
sano del niño. 
Los menores de las familias en situación de pobre 
za son los sujetos prioritarios de las atenciones 
Las acciones en su conjunto han de ser definidas, 
programadas y ejecutadas en el nivel de la comu-
nidad (rural o urbana), con la participación de 
las organizaciones de base. 
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Los servicios deben ser prestados por miembros 
de la comunidad que reciban capacitación y lue-
go sean apoyados y supervisados por personal de 
mayor nivel de especialización, estableciendo 
mecanismos de relación y complementariedad con 
los servicios oficiales. 
Se trata de rescatar y desarrollar soluciones 
que las comunidades han encontrado para resol-
ver sus problemas. 
Se propone la difusión de soluciones técnicas 
sencillas y de bajo costo que tengan correspon-
dencia con las características;de las comunida-i 
des. 
Los conocimientos y experiencia de las comunida-
des serán revalorizados e incorporados en las 
acciones y en los contenidos de los programas 
educativos. 
A este enfoque UNICEF lo denomina "Estrategia 

de servicios básicos", Es una sistematización y un 
intento de difundir soluciones eficaces que las pro-
pias comunidades han encontrado al enfrentar proble-
mas que los afectan directamente. 


