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I.

Mis comentarios al trabajo de los doctores Ménder y Garcia seguira, en
general el ordenamiento tematico de su ponencia, aunque, por supuesto,

sin pretender tocar todos los temas en ella presentados. Entre los

méritos ciertamente no menores de la ponencia esta el de proporcionar un
orden y un marco extremadamente utiles para la discusién de la problematica
social.

Asi, en primer término, cabe comentar la delimitacidén del tema que
hacen los autores: para ellos "...este {el problema social) es fundamen-
talmente un asunto de distribucidn de la riqueza y el bienestar" . Sin
duda pueden encontrarse en la literatura variadas definiciones de los
problemas sociales, algunas de ellas ciertamente mas amplias y comprensivas
que la que los ponentes adoptan. Conflictos raciales o religiosos al interior
de la sociedad, o la extensidn de diversas drogadicciones, o la peligrosidad
de la vida urbana moderna o la disminucidn de 1la solidaridéd comunitaria,
por ejemplo, podrian muy bien ser llamados problemas sociales y nadie
tildaria de desatinada uana definicidn que los abarcase. Sin embargo es
también legitima y, para los propdsitos de esta sesidén, mas pertinente, la
definicidén gque los autores adoptan, centrando los problemas sociales en los
de la distribucion. La cadena 16gica del razcnamiento es so6lida y con
apoyo factico indudable: los principales problemas sociales derivan de las

carencias que constituyen la pobreza y, dado el nivel de recursos existentes



en la regidn, aqui no se trata de que los recursos sean insuficientes para
que salgan de la pobreza quienes estan en ella sino que se trata de un

problema de distribucion de los bienes y recursos materiales.

Ahora bien, en este punto querria ahondar e ir una pizca mas allz de
lo gue los autores fueron al relacionar los problemas sociales asi definidos
con la economia ¥y la politica. La distribucién de bienes es sin duda un
problema econdmico (y decir ésto no invalida que la distribucidn sea
también el problema social por excelencia). Dicen los autores (Pagina 4
y siguientes del trabajo que se comenta” . . ... (la) desigualdad en la
distribucidén del ingreso y la riqueza se basa en la accidn de un sistema
econdémico que margina de los frutos del crecimiento a amplios sectores de
la poblacidén" y, mas adelante, exploran las consecuencias sociales de las
peliticas econdmicas y las consecuencias econdmicas de la accidn social.
Llegan por esta via a la conclusidén de que el problema social y la economia
tienen importantes relaciones entre si. Creo que puede afirmarse, mas comple-
tamente, que los problemas sociales, en tanto de distribucidén, son también
problemas econdémicos. Una consecuencia de esta diferencia es que uno esta
dispuesto asi a afirmar que no s6lo se debe "tener en cuenta' los interre-
lacionamientos con el sistema econdmicc, sino que puede concordarse, con
fundamento quizas mas definido, en la idea subyacente en el texto de que o
bien los problemas sociales se resuelven junto con los problemas econotmicos
0 bien los primeros no alcanzaran solucidn. O. mejor aun, gque hay un unico
problema, que es a la vez econodmico y social.

Sigamos un trecho mas. Decir que la distribucidn es también un problema
scondémico no significa decir que se resuelve enteramente en el ambito de la
economia. Uno puede construir un modelo econdmico en el que -si se cierran
los ojos ante algunas fuertes dificultades conceptuales- con s6lo conceptos
econbdmicos tales como productividad, precios, demanda, etc., la distribuciodn
queda univocamente determinada para un conjunto inicial de factores produc-
tivos ¥ su posesién tomados como datos. Toda otra distribucion distinta a
la gue arrojan los mercados del modelo requiere constelaciones de precios ¥y
flujos reales y financieros que son desequilibrados y "suboptimos" y por
tanto no reciben mayor atencién. Hay una Gnica distribucidn que importa y

es la que surge de los mercados del modelo. Esto contrasta con el hecho de



gue en la vida real, y dado el herramental de politica econdmica existente,
en cada pals existen siempre varias alternativas posibles de distribucién.
Algunas de ellas tienen una factibilidad mayor que otras, algunas tienen
una posibilidad de estabilidad (de prolongarse en el tiempo) mayor que otras.
Pero esto no quita que en cada momento hay varias alternativas posibles:
salarios un poco mas altos o un poco mas bajos, impuestos un poco mas regre-
sivos o un poco menos, retribuciones al capital un poco mayores o un poco
menores, Ahora bien, en todos los casos la decisidn de cual de las alter-
nativas se elige o, mejor aln, en qué grado se la elige y ejercita, es una
decision politica. ©Cada individuo o grupo social ejerce el poder de que
dispone para inclinar la decisién en el sentido que desea, en parte segun
sus intereses individuales, en parte guizas segun su visidén individual y
subjetiva de lo que es el bienestar general. Pero, en todo caso, a la distri-
bucidn imperante se llega por.la via del ejercicio del poder politico y esto
vale, como se sabe, en toda clase de régimen politico, mis alla de las dife-
rencias en el modo de manifestarse. Por eso la distribucidén es también y
siempre un problema politico (ademas de ser, como vimos, "el" problema
social y un problema econdmico).

Sin lugar a dudas, la via e instrumento mas importante para afectar
la distribucidén es el aparato y la accidén estatales. Importa controlar o
influir sobre las politicas estatales, si es que importa la distribucion.
Por ello la accién estatal sobre la economia y en particular sobre la distri-
bucidn es ante todo un problema politico: "quién y para gué influye, desde
el Estado, sobre la distribucién". Bn medida compartida y quizas menor, es
un problema técnico de eficiencia: "cuan eficaz y eficiente es el Estado en
su accion sobre la economia®. Creo que esto viene a cuento porque con mucha
frecuencia y especialmente para'époyar criticas a la acecidn estatal, se
traen a colacidén periodos y experiencias histéricas determinadas y se las
analiza seglin se hayan alcanzado o no mejoras en el crecimiento o, en nuestro
caso, en la distribucidn, segun patrones que son distintos a los que el
Estado sustentaba, en los hechos, en la época que se analiza. Un ejemplo
clasico es analizar la politica de vivienda de algin pais latincamericano

durante, por ejemplo, la década de los 60, constatar que favorecid a



grupos medios de la sociedad pese a que el gobierno la prometia y presentaba
como destinada a estratos bajos y concluir a continuacidn que la accibn
estatal de vivienda es irremisiblemente ineficaz para aliviar las nece-
sidades de techo de lous grupos de ingresos mas bajos. En realidad cabe
preguntarse, para cada caso de éstos, cual era el grupo o coalicidn que
tomaba las decisiones sobre las politicas de vivienda, qué compromisos u
objetivos realezs se planteaba y qué participacidn tenian en €l los grupos de
menores ingresos. En la mayoria de los casos quizas resulte que el sistema
politico en cuestidn privilegiaba la representacidén de grupos medios, inclu-
yendo asalariados urbanos sindicalizados, gue no hubo tal discordancia entre
lo efectivamente perseguido y lo conseguido y que por tanto, hubo eficacia
(y hasta quizas eficiencia) si se examinan las decisiones de politica en el
contexto politico correspondiente. No habria entonces la tal inhabilidad
absoluta de toda forma de accidon estatal para atender las necesidades de los
mas pobres, sino inhabilidad de un régimen politico determinado para repre-
sentarlas, y en ese caso lo que hay que perseguir es el perfeccionamiento de
ese régimen politico. Todo esto hace muy relevante el concepto de pobreza
politica que usan los autores, sin el cual es dificil comprender los ori-
genes de los problemas sociales y es dificil diseflar politicas realistas

para enfrentarlos.

1I.

Tras acompafiar la caracterizacidn de la problematica social pertinente,
como problematica de distribucidén y por ello también como problematica eco-
némica y politica, continuemos con la mencidn que en el texto se hace sobre
la practica de las politicas sociales en América Latina. Se dice alli que,
en los hechos, prima una desvinculacioén entre la politica social ¥y la
esfera econémica, Bsta afirmacidn podria ser maltiplemente respaldada por
analisis de casos reales y concretos. La pregunta que cabe aqui es por qué
se produce esa desvinculacién. &Por qué, persistentemente, se ponen en
practica o al menos se preconizan programas de politica social que tienen

poco en cuenta sus costos y consecuencias econdmicas, o politicas econdmicas



que agravan en alto grado los problemas sociales? Ciertamente no es el
mero desconocimiento de las relaciones entre ambas esferas. Mal podria
argumentarse que quienes toman decisiones de politicas sociales descomnocen
por completo la existencia de repercusiones econdmicas de las mismas, ¥y
viceversa. ILa expliqaciéh de la desvinculacion debe venir de otro lado.

Sin pretender explicar esos hechos por completo -mas aln, la explicacidn
de cada caso de desvinculacibén entre politicas sociales y esfera econdmica
quizas requiera componentes especificos del pais y la época respectivos-
me atrevo a mencionar dos elementos que pueden contribuir parcialmente a
la explicacidén en la mayoria de los casos. En primer lugar, la falta de
definiciones suficientemente operativas de los conceptos de justicia social
que inspiran las politicas y sus objetivos, y en segundo término, la tensidn
entre los objetivos de justicia social y la pretensidn de conservar ciertas
caracteristicas del sistema econodmico imperante.

Sobre lo primero hay que recordar que sdlo por aproximaciones sucesivas
la humanidad ha ido avanzando en la clarificacidén de lo que debe entenderse
por justicia, equidad, etc. Ciertamente hay elaboraciones formales, escritas
y muy deliberadas, de las que, en el ambito de las Naciones Unidas, preci-
samente, huelgan los ejemplos. Sin embargo el alcance real y practico del
consenso sobre una declaracidn puede distar mucho de su expresidn escrita
¥ por ende prestarse a diferentes interpretaciones. Todos creemos éaber
qué se quiere decir pqr‘educacién universsal, por ejemplo, pero para un dado
pals y época, un aumento en el gasto universitario puede ser interpretado
por unos como avance de la universalizacidn de la educacién, e interprtado
por otros como privilegio a una rama particularmente discriminadora de la
enseflanza, en perjuicio de la extensidén de la educacién primaria y secun-
daria, que ainno llega a toda la poblacidon. O tdmese el concepto de
igualddd, sostenido en las constituciones de Estado Unidos y las de las
republicas latinoamericanas. Aln en el sentido de igualdad de derechos,
resulta que por muchos afios -cien en algin caso- la igualdad de los hombres
ante la ley fue entendida como compatible con la institucion de la escla-
vitud o la inferioridad legal de los indigenas. Esto es, y mas alla de las
palabras, que no se trataba de la igualdad del conjunto de los hombres

sino de la igualdad de los hombres blancos entre si, por oposicion a la



preexistente desigualdad entre estratos de ese subconjunto. Bz facil
percibir esa incongruencia hoy, porque en mucho se la ha superado, pero me
pregunto también si estamos todos de acuerdo en lo que precisamente se
quiere decir cuando hoy se habla de derecho al trabajo, a la salud, a la
vivienda, a la nutricién, o de la igualdad de oportunidades. Creo que en
muchos casos estamos en una nebulosa, llenos de sobreenteadidos no plena-
mente compartidos y lejos de acuerdos operatives. Creo gque eso contribuye

a la vaguedad, dispersién e incoherencia de las politicas sociales entre si
¥y en particular con las peoliticas econdmicas. Si no estamos claramente de
acuerdo en lo que se entiende por derecho al trabajo es comprensiblemente
mas dificil asegurarse que la politica econdmica no 1o vulnere. Es evidente,
desde este punto de vista, que hace falta mucho mas trabajo para dilucidar

y alcanzar mas consensos operativos sobre lo que constituye la problematica
¥y los objetivos sociales. Vale la pena agregar que estas definiciones ope-
rativas son imprescindibles, ademas, para poder plantear relaciones de bene-
ficios y costos que permitan evaluar los Ytrade-offs" de objetivos sociales
entre si y respecto de objetivos econdmicos.

La segunda razdn que mencionaré como causante de inconexiones entre
problemas de politicas sociales y econdmicas es mas evidente y directa que
la anterior. Dicen con razén Méndez y Garcia, que los problemas sociales
tienen origen en un sistema econdémico que los crea y reproduce, y de alli
surge la necesidad de introducir cambios en el sistema economico para solu-
cionar los problemas sociales, en particular el problema central de 1la
distribucidén. Lo gue ocurre es que pueden contraponerse la deseabilidad de
cambios fundada en objetivos de distribucidn y el deseo de conservar carac-
teristicas cuantitativas y cualitativas del sistema econdmico vigente gue
nuestras sociedades, o sectores importantes de ellas, consideran caracteris-
ticas esenciales. Claramente, en lo gque hace al concepto y restricciones
del derecho de propiedad y en lo que hace a la intervencién del Estado,
surgen numerosos ejemplos de esa tensidn o contraposicion.

Nuestras economias son, con pocas excepciones, economias capitalistas
subdesarrolladas, con una presencia econodomica del Estado que varia en cada
caso, pero con dicha variacidén acotada entre limites definidos. 8i nuestros

sistemas econdmicos tal como son no solucionan automaticamente los problemas



sociales se sigue la necesidad de introducir cambios, pero si esos cambios
son percibidos como avances sobre la libertad de disposicidn de la propiedad
individual o como ampliacion de la accion del Estado mas alla de les limites
arriba mencionados, entonces tienden a ser resistidos y a ser caracteri-
zados como atagques al sistema econdémico vigente como tal. Se produce asi
una extrema polarizacidn de opiniones, que en algunbs casos 1leva a cali-
ficar la aparicidm de una empresa del Estade como un "paso al socialismo"
y, del otro extremo, proveca la afirmacién de que no es posible avanzar en
los problemas sociales sin la previa destruccién de las instituciones funda-
mentales vigentes. KLsa polarizacidn en las posiciones no s6lo es tedricamente
infructuosa, sino que en la practica lleva a una especie de divisidn de
funciones, segin la cual la politica econdmica se ocupa de promover el creci-
miento, sobre la base de estimulo a la produccidén y la inversidn, mientras
que se apartan algunos recursos para ser empleados, in8ependientemente, en
la implementacidn de las politicas sociales. Asi aparece la desvinculacidn
aludida por los autores.

Parece importante reconocer que la tensidn existe. 8i, como dicen
los autores de la ponencia, se podria eliminar la pobreza de clen millones
de latinoamericanos mediante la transferencia del 12% del ingreso del decil
superior de la poblacidén total, y si dejar que el sistema econémico funcione
como hasta ahora no s6lo no aliviaria esa pobreza sino que mas bien contri-
buiria en mantenerla, entonces puede facilmente tornarse conveniente desde
el punto de vista social provocar una alteracidn en la conducta econdmica y
en la disponibilidad de sus activos e ingresos por parte del mencionado
decil superior o de un grupo aan mayor. Y ésto no puede ser hecho de.otro
modo que a través de la induccidn y la compulsion de la ley, puesto que no
resultarid de la simple persuasion. Asi como las leyes y los cddigos civiles
rigen, reglamentan y limitan las libertades de los individuos en sus rela-
ciones cotidianas en funcidn de una conepcidn soccialmente aceptada de ls
justicia, asi también resultan necesarias normas que rijan y limiten la
libertad econdmica en funcidn de una concepcidén que socialmente se acepte
sobre la justicia social. Esto entra necesariamente en tensidn con el

concepto vigente de libertad écondmica.



Una vez reconocido que la tensidn existe, no necesita aceptarse que
nc haya solucién para ella o que la unica solucidén sea la subordinacidn de
lo social a lo econdmico o viceversa. Hay ejemplos, limitados pero atiles,
dentro y fuera de la regidn, de como puede lograrse mejoras en la distri-
bucidn sin desmedro ¥y mucho menos aniquilamiento de la productividad del
aparato econ8mico o de su caridcter de economia de mercado. Lo que sucede
es gue la polarizacidn antes aludida obnubila esas posibilidades y plantea

el debate en términos mas polémicos que constructivos.

I1I1.

De lo dicho, y sobre todo de las importantes y sistematicas consideraciones
que los autores agrupan en los dos capitulos centrales de 5u ponencia,
surgen las condicionantes para superar la presente desvinculacidn entre
problematica social y consideraciones econdmicas y politicas.

Se ha dicho alguna vez que la tarea mas importante para la regidn es
concebir e implementar sistemas politicos justos, participativos, eficientes
y estables. Habria que entender que un sistema politico alcanza esos cali-
ficativos si incluye el tratamientc integrado de los problemas scciales ¥
gl prevé mecanismos de efectiva representatividad politica de losz grupos de
bajo ingreso, como salvaguarda de su aplicacidn. Habria que entender también
que la tarea de concebir y disefiar un perfeccionamiento democratico que
alcance esas caracteristicas de justicia, participacidn, estabilidad y efi-
ciencia compete no s6lo a los politicos activos sino también a economistas
y a otros cientificos sociales.

En segundo término, y como se sefialé maAs arriba, se requieren avances
en el consenso social y definiciones operativas de los objetivos sociales.
{Cuales son los grupos — objetivo, cual es la extension y calidad que se
busca en su acceso a los diferentes bienes? &Cuil es el sacrificio que la
sociedad esta dispuesta a hacer en la velocidad con que se mueva hacia un
determinado objetivo en aras de aumentar la velocidad con que se mueve
hacia otro, sean objetivos sociales los que se comparen o un objetivo social

con unc econdmico? Preguntas como éstas requieren respuestas definidas

para cada caso nacional.



En tercer lugar, hacen falta desarrollos de la teoria econdmica que
faciliten esa tarea. Por ejemplo, la teoria econémica convencional sigue,
en lo fundamental, anclada en el postulado de incomparabilidad de las satis-
facciones individuales, lo que indudablemente simplifica las cosas y hasta
permite moverse en un aparente vacio de juicios de valor (si se admite que
el evitarlos no implica, por la via de la aceptacion del "satus guo", un
juicio de valor en si mismc.). Pero en el mundo real se hacen comparaciones
intersubjetivas de satisfaccidn todos los dias, por todos los gobiernos y
por casi todos los actores sociales. La contribucion que ante ello puede
hacer la teoria econdmica en su estado actual es muy menguada. BEsfuerzos
de los del tipo de la economia de bienestar o las técnicas de evaluacién de
beneficio-costo deberian reanudarse, profundizarse, y hasta complementarse
penetrando en otros ambitos a los que hasta ahora la teoria econdmica no
visitd, como por ejemplo el levantamiento de la hipétesis de "soberania del
consumidor", tal como es mencionadoc en la ponencia. _
Finalmente, y mas alla de la teoria, hacen falta progresos en el ambito
técnico y de aplicacidn, como acertadamente sefialan los autores al reclamar
avances en cosas tales como aprovechamiento de complementaridades entre
diversas politicas sociales, y avances en las téenicas de cdmputo y analisis

de los efectes indirectos de dichas politicas.

Iv.

El trabajo presentado por Méndez y Garcia es un aporte apreciable a la
discusidn de los problemas sociales en América Latina. Sistematiza las
principales preocupaciones existentes sobre el tema y da un marco que parece
muy util para avanzar en su dilucidacidén.  Mas alla de lo metodologico,
incursiona también con asevéracioﬁes sustantivas de importancia y hasta
asoma recomendaciones péra la practica, como la ya aludida de aprovéchar
complementaridades en las politicas sociales sectoriales.

Creo que aunque al principio del trabajo se encuentra bien recogida
la indole politica de los problemas sociales, los autores se despiden dema-

siado prontamente de ella (pag. 8) y se dedican a los llamados problemas



técnicos durante las nueve décimas partes restantes del documento. Esto
seria mas justificado si el documento preterndiese presentar y defender
alguna técnica concreta. Pero, aun cuando el trabajo se refiere al rela-
cionamiento bidireccional de lo econdmico ¥ lo social, creo gue da -segu-
ramente sin quererlo- una imagen desequilibrads de la importancia relativa
de los problemas politicos por comparacidn con los problemas técnicos.

'No llego a esta impresién sbdlo por la burda medicidn basada en el nimero
de paginas dedicadas a cada tema, sino también viendo, por ejemplo, que
hay pocas referencias al relacionamiento entre las técnicas y lo politico,
cuando seria muy intéresante'explorar qué impulsos y qué limitaciones emanan
de lo segundo hacia las priméras,

' Si'se ha de encoﬁtrar a la ponencia algun pecadillo de la variedad
menor, quiero seflalar cierta tendencia a escudarse en una presunta e impli-
cita especificidad latinoamericana en ocasiones en que hacen afirmaciones
de validez mAs general. Bl sindrome de "en mi pais (en este caso, region)
las cosas son diferentes" asoma una que otra vez, notablemente al tratar la
relacidén entre crecimiento y bienestar social. Cuando critican la tesis de
que lo primero trae automaticamente lo segundo, los autores dicen (pag. 11)
que esa concepcidn "...no toma en cuenta las caracteristicas de las estruc-
turas econdémicas y sociales de América Latina®™. Seguramente los autores
no piensan que esa concepcidn si toma en cuenta las caracteristicas de otras
regiones. Seguramente creen que el nivel de bienestar social alcanzado,
por ejemplo, en EBuropa Occidental, resulta no sélo de la accidén del mercado
sino también de la intervencién del '"Welfare State". Y sin embargo limitan
y restan fuerza a su juicio refugiandose en gque sbdlo lo sostienen respecto
de América Latina. Creo gue se podria ser meﬁos timidoe al respecto.

En definitiva los autores nos entregan muy ricas y muj félidas insi-~
nuaciones para discutir los relacionamientos entre lo social y lo econdmico,
junto con una guiaque insisto en calificar de util. Creo-que nos resta
aprovechar esa guialy esas insinuaciones, tanto en el émbitd dé este

Simposio como mas alla de él.



