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Participacion
y concertacion
en las politicas
socliales

Carlos Franco

Se argumenta en este articulo que a partir de Ja crisis
de la denda externa se han desvinculado relativamente
las metas macroecondmicas y las metas sociales: estas
twltimas han tendido a reducirse a la atencidn preferen-
te de los grupos de mayor pobreza relativa,

Por otra parte, cn las diversas experiencias de con-
centracidn se privilegia €l acuerdo con diferences tipos
de arganizaciones que tienen cierte grado de mtegra-
cion en la estructura econdmica, La sitwacion econdimi-
ta y nuts especilicamentce ba modalidad de ajuste elegi-
da dificultan, sin embargo, la conerecion y la manten-
cion de los esfuerzos de concertacion.

El articulo sefiala la incompatibilidad de un desa-
rroflo social sustemtado en b baja det producio e infie-
re la necosicdlud de recemsiderar las relaciones entre
potiticas economicas y sociales, y la consigatiente divi-
ston del trabajo entre las funciones estatales. LUina pista
de interes es L asocizcion del crecimiento del producte
# la satistiecion de lus necesidades basicas de lu pobla-
ciom.

*Investigador del Centro de Estudios para el Desarrollo y
b Participacion (ceper). Consultor de cerar,
I

Dentro de las concepciones mas globales del de-
sarrollo en América Latina, resulta curioso ob-
servar los cambiantes enfoques acerca de las
necesidades basicas y las politicas sociaies. En
efecto, cada nueva visién del desarrollo de la
region va acompaiiada de una alteracién de las
relaciones entre economia y necesidades basicas,
asi como de un cambio en las jerarquias de las
politicas econdmicas y las politicas sociales.

1
Visiones del desarrollo y
politicas sociales

Hasta finales de los afios cincuenta, una concep-
¢ién basicamente econémica del proceso de in-
dustrializacién o modernizacién de nuestros pai-
ses, afirmaba explicita o implicitamente que la
satisfaccion de las necesidades basicas de la po-
blacién era una suerte de subproducto natural
del crecimiento econdmico y que, por ello, las
politicas sociales estaban subordinadas a las poli-
ticas productivas.

En los afios sesenta y comienzos de los afios
setenta, en cambio, las visiones normativas del
desarrollo modifican, al menos en el plano de la
teoria, las relaciones entre crecimiento econémi-
co y necesidades basicas, en favor de una equiva-
lencia de su respectiva importancia y de la com-
plementariedad de las politicas orientadas a su
manejo. El sentido de esta modificacion, sin em-
bargo, no se agota en la igualacién, mas declarati-
va que real, de las jerarquias del desarrollo eco-
némico y del desarrollo social, sino que inicia un
proceso de autonomizacion de los problemas y
las polfticas sociales en la percepcién del desarro-
llo. En otros términos, sea por la experiencia de
esos anos, sea por la renovacién intelectual de los
enfoques del desarrollo, se comenzd a entender
que los problemas sociales no son subproductos
naturales de los problemas econémicos, sino que
tienen una entidad propia, multicondicionada
pOr procesos econdmicos y extraecondmicos, va-
le decir, politicos, culturales, psicasociales e his-
téricos. Precisamente por ello, las politicas socia-
les, sin dejar de vincularse con las politicas econd-
micas, comienzan a ser reconocidas en su autono-
mia y especificidad.

En los afios ochenta se produce una brusca
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mutacion del enfoque del desarrollo y de las rela-
ciones entre los problemas y las politicas econo-
micas y sociales. Una vision pesimista del presen-
te y el futuro inmediato de la region, que se dice
realista y cree nutrirse de la “objetiva” percep-
cién de los efectos de la crisis, asi como de los
fracasos de las polfticas expansivas y redistribu-
cionistas de algunos de nuestros Estados nacio-
nales, hace del término “ajuste” la ambigua co-
bertura de la recesidn econdmica o de un creci-
miento “sano”. Ambas expresiones, diferentes
en ciertas politicas de corto plazo, reflejan la con-
viccion de la “inevitabilidad” de la reduccion del
producto o de la “necesidad” de tasas més o me-
nos mediocres de crecimiento econémice. En es-
te contexto, la renuncia a ciertos tipos (o a todos
los tipos, segan los casos) de crecimiento econé-
mico, se acompatia de un redimensionamiento
de la importancia atribuida a los problemas y
politicas sociales y 2 una reconsideracién de sus
relaciones con los problemas y politicas econé-
micas.

En efecto, desde hace algunos afios se afirma
que ciertas metas sociales significativas pueden
alcanzarse a pesar o en contra de la recesién
econémica o del penoso crecimiento del produc-
to regional. Se trata de un punto de vista opuesto
al de los decenios anteriores. Si en el enfoque de
los afios sesenta las metas sociales se derivaban
secundariamente de las metas econdémicas y sien
el de los setenta ambas eran complementarias,
ahora, en los afios ochenta, l2s metas sociales (por
lo menos, algunas de las mas significativas) se han
desvinculado relativamente de las metas econo-
micas globales: tal como las politicas sociales que
las hacen posibles, han adquirido una autonomia
casi plena en el campo de la teoria.

No es nuestro proposito abordar ahora los
supuestos valorativos de esta concepcion, la natu-
raleza de su diagndéstico, la coherencia de su vi-
sién acerca de las relaciones entre politicas eco-
nomicas y sociales. Menos atin, formular juicios
de valor sobre su significado politico. Nos impor-
ta mas reflexionar acerca de los modos mediante
los cuales este enfoque cree hacer posible ciertas
metas sociales en un marco de depresi6n produc-
tiva.

1. La voluntad politica de los gobiernos

Segiin este punto de vista, €l logro de ciertas
metas sociales en un contexto de depresion pro-

ductiva precisa lo que se denomina “la voluntad
politica de los gobiernos de la regién”. Pareciera
que con ello se alude a las relaciones entre los
gobiernos y los grupos sociales en condicién de
pobreza critica. En primer lugar, a los contenidos
de discursos, planes, politicas, programas, ins-
trumentos, montos y uso de recursos, definidos o
definibles por los gobiernos, en relacién con los
grupos sociales desprotegidos de la sociedad, asi
Jjuzgados, en su pertenencia técnica o en su ade-
cuacidn politica, por los grupos o instituciones
nacionales e internacionales propugnadores del
desarrollo social. En segundo lugar, el concepto
parece referirse a una cierta calidad de la rela-
cién politico-institucional de los Estados con res-
pecto a dichos grupos sociales, basada en lo que
s¢ llama una opcidn preferencial por los mas
pobres. Por cierto, ambos planos, el de los conte-
nidos de los planes publicos y el de las relaciones
politico-institucionales, son percibidos como
complementarios y, por tanto, como expresiones
fuertes de la “voluntad politica de los gobiernos”.
En este sentido, entonces, “voluntad politica de
los gobiernos™ y “opcién preferencial por los mds
pobres” son conceptos equivalentes o, en su de-
tecto, asociados por un vinculo en virtud del cual
el segundo especifica el significado del primero
al sefialar su referente social.

Ahora bien, el término “preferencial” tiene
un innegable sentido comparativo; con él se im-
plica que, ante las demandas alternativas de los
recursos publicos y de los usos del poder por
diferentes grupos o clases sociales, el Estado elige
destinarlos mayoritariamente a satisfacer las ne-
cesidades de los grupos sociales mas pobres. Co-
mo es obvio, ello no puede realizarse sino por la
via de una relacién politico-social privilegiada
que relativiza o coloca en segundo plano las rela-
ciones del Estado con otros grupos o clases socia-
les 0 con las instituciones que los representan.
Como es légico, el tamafio de la diferencia en la
atencién del Estado a los difentes intereses socia-
les dependerd, si todas las restantes condiciones
se mantienen constantes, del monto de los recur-
s0s que disponga. Si ellos son abundantes, enton-
ces el Estado puede hacer compatible la opcién
preferencial por los mds pobres o la relacién
privilegiada con ellos con una atencién menor,
aunque significativa, a los grupos sociales mas
acomodados. En cambio, si los recursos son esca-
s08, entonces es mas probable que la atencién del
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Estado a los grupos mds pobres reduzca significa-
tivamente los recursos y las relaciones que man-
tiene con los grupos sociales instalados.

2. Poltticas participativas

En el Perd, como en otros pafses de la regién, la
expresion de la voluntad politica del Estado para
colocar los intereses de los grupos sociales pobres
o marginales en un status preferencial se encar-
no, en las décadas pasadas, en las denominadas
politicas o estrategias participativas. Por tales se
entendid, mas alld de las diferencias o especifici-
dades nacionales, acciones politicas orientadas a
promover la organizacién y movilizacién de los
grupos sociales desprotegidos; destinar recursos
econémicos v politicos a la satisfaccidon de sus
necesidades elementales; abriv mecanismos de
participacion de tales grupos en los puntos termi-
nales de la estructura local del Estado; organizar
programas comunitarios de administracién
conjunta en los campos de la salud, la educacion,
la vivienda y el empleo; 0, como en el caso perua-
no, reformar en sentido equitativo el sistema de
propiedad en la agricultura y la industria.

No nos importa ahora evaluar los éxitos, pro-
blemas y fracasos que acompaiaron las pasadas
experiencias de participacidn popular. Es de in-
terés recordar que tales politicas participativas
fueron antecedidas o acompanadas en su inicio
por ciclos econdmicos expansivos de los merca-
dos internos y por un creciente monto de recur-
§0§ externos provenientes de la economia inter-
nacional. Cabe recordar también que la extincion
progresiva o la liquidacion abrupta de tales poli-
ticas fueron antecedidas 0 acompahadas por el
inicio de ciclos recesivos de las economias nacio-
nales y por la crisis de la economia internacional.

Aqui conviene destacar que los ciclos econd-
micos expansivos y la afluencia de recursos exter-
nos influyeron. de dos modos especificos, entre
otros,en las politicas participativas: en primer
lugar, incrementando los recursos disponibles de
los Estados reformistas para la atencién de los
grupos desvalidos; en segundo lugar, minimi-
zando o tornando manejables Jas oposiciones 0
las reservas expresadas ante dichas politicas por
los grupos industriales, financieros, comerciales,
profesionales y, en ciertos casos, sindicales. En
este sentido, el ciclo econémico favorable permi-
tid la coexistencia, al menos en el Pery, de domi-

nantes politicas participativas del Estado con una
atencion menor, aunque significativa, de las lla-
madas organizaciones intermedias, integradas a
las estructuras nacionales de poder.

Ahora bien, y sobre todo en el caso peruano,
las formulaciones mas fuertes dei enfoque parti-
cipativo de fines de los afios sesenta e inicios de
los setenta, hicieron referencia explicita o exten-
dieron su cobertura basicamente a la relacion de
dos sujetos sociopoliticos: el Estado y las organi-
zaciones de los grupos marginales campesinos e
informales urbanos especialmente, asi como el
movimiento sindical. En este sentido, la expre-
sion participacién popular significaba una rela-
cién preferencial entre ambos sujetos sociopoliti-
cos que dominaba ¢ subordinaba, al menos en el
plano tedrico, las relaciones del Estado con las
sociedades empresariales, los colegios profesio-
nales y los partidos politicos. Mas atin, segun las
teorias en uso, los Estados con orientacion partici-
pativa debian establecer una vinculacién directa,
o con el minimo grado de intermediacidon posi-
bie, con las llamadas organizaciones sociales de
base; para ello era preciso orillar, marginar o
circunvalar las instituciones “intermedias”, cuyos
intereses eran juzgados externos, competidores
o contrapuestos a los intereses de los grupos so-
ciales de mas bajos ingresos.

En la practica, los intereses de organizacio-
nes institucionales integradas a la economia mo-
derna y a la estructura del poder tueron atendi-
dos y satisfechos relativamente, pero el discurso
participativo intent¢ marginarlos o devaluarlos
en favor de la senalada relacién preferencial del
Estado con las organizaciones sociales de base.
Las consecuencias politicas de este enfoque se
relacionaron con la renuencia ¢ el rechazo de los
grupos y organizaciones instalados en el sistema
econdmico y politico a considerar como legitimos
los intereses de los grupos més pobres o a aceptar
compartir la atencion, los recursos y el poder del
Estado. De este modo, las hipdtesis participativas
acerca de los comportamientos de las organiza-
ciones intermedias integradas al sistema con-
cluyeron por hacerse realidad, actuando como
una suerte de profecfa autocumplida. En otros
términos, las organizactones industriales, comer-
ciales, financieras, profesionales y hasta sindica-
les mas fuertes oscilaron politicamente entre ¢l
recelo y el rechazo de las politicas participativas y
concluyeron defendiendo enérgicamente sus
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propios intereses cuande el cierre del ciclo eco-
némico favorable restd a los gobiernos los recur-

I1

308 econdmicos necesarios para manejar los con-
flictos sociales.

Acerca de la concertaciéon

Del examen de estas experiencias, muchos que-
daron con la impresion de la necesidad de una
revision critica y de una superacion teérica de los
enfoyues participativos. Se comenzo por cuestio-
nar la limitaciéon del enfoque participativo a la
sola relacion entre el Estado y las organizacio-
nes soclales de base, senialindose la necesidad de
ampliar la cobertura a la presencia, intereses y
relaciones del Lstado con el conjunto de grupos
sociales v organizaciones representativas de la
sociedad. En segundo lugar, se afirmé que los
recursos pliblicos destinados al logro de metas
sociales, asi como las mismas polfticas sociales,
debian justificarse o racionalizarse por la orienta-
¢ion de las politicas econdmicas de corto plazo.
Finalmente, se sostuvo la inviabilidad en el me-
diano plazo de las relaciones Estado-grupos de
hajos ingresos que no estén protegidas por una
red de relaciones politicas entre el Estado y las
organizaciones integradas a la economia moder-
na y a la estructura del poder y por un compro-
miso progresivo de estas ultimas con la satisfac-
cidn de las necesidades basicas de la poblacién,
De este modo, la temdtica de la participacion
popular fue retirindose a un segundo plano en
¢l debate intelectual y politico, para dar paso a
una nueva tematica que, desde fines de los anos
setenta ocupa crecientemente la ateacion de
cientistas sociales, politicos y funcionarios de la
region, Nos referimos a la concertacién.

Si observamos las escasas experiencias nacio-
nales de conceptacion desde la producida en Ve-
nezuela hasta la mas reciente en el Uruguay, y si
extendemos ese exarnen a la experiencia espaio-
la, rapidamente concluiremos que sus conteni-
dos se refirieron a la creacion de condiciones
politicas para el pasaje de sistemas autoritarios a
sistemas democraticos. Lo que se acordd bésica-
mente en aquellas experiencias fueron las rela-
ciones entre gobiernos civiles y fuerzas armadas,
las garantias constitucionales e institucionales pa-

ra el desarrollo del régimen parlamentario y de
partidos, y ciertas reformas minimas en Iz estrue-
tura del Estado y sus relaciones con la sociedad
civil. El pacto social espaiol, pero no solo éste,
definid asimismo el marco de las relaciones entre
el Fstado y las organizaciones empresariales y
sindicales, ast como los acuerdos basicos del ma-
nejo de precios y salarios.

Si pasamos & observar los proyectos de con-
certacion en los paises de la region, rapidamente
percibiremos que sus contenidos mas importan-
tes se refieren a las politicas econdmicas de corto
plazo, a la regulacién de precios y salarios y a la
creacion de marcos institucionales y de mecanis-
mos para el procesamiento de las relaciones en-
tre el Estado, los empresarios y el movimiento
sindical. En ciertos casos, los proyectos incluyen
planes econémicos de mediano plazo, reformas
constitucionales o la introduccion de nuevos ins-
trumentos institucionales. Lo que quiero decir,
€n consecuencia, es que en ninguno de los casos
que conozco, los contenidos de dichas experien-
clas y proyectos se centraron en la definicién de
politicas sociales o de metas nacionales relaciona-
das con la cobertura nutricional, el descenso de la
mortalidad infantil, la atencion primaria de sa-
lud, programas de altabetizacion, de vivienda o
de servicios bdsicos en general. En otros térmi-
nos, los intereses de los grupos sociales méds po-
bres no fueron ni son tomados en cuenta, al
menos de manera preponderante, en las expe-
riencias y proyectos de concertacién conocidos.

Ahora bien, si nuestra mirada se extiende a
los trabajos de los economistas de la region, rdpi-
damente advertimos la escasez de estudios o pro-
puestas vinculadas sea con una economia de las
necesidades bdsicas, sea con una economia de la
concertacidon, M4s atin, en la creciente bibliogra-
fia sobre la concertacién producida por huestros
cientificos sociales en la iiltima década, son suma-
mernte reducidos los anilisis 0 estudios especifi-
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cos sobre los vinculos entre concertacion polftica
y necesidades bisicas, o entre los agentes reales
de la concertacidon y las politicas sociales.

A mi juicio, esto no es casual, por dos razo-
nes. En primer lugar, porque los sujetos sociales
o politicos que proponen o son convocados por la
concertacion son generalmente el Estado, los
partidos, las sociedades empresariales y el movi-
miento sindical; esto es, las organizaciones cuyo
poder, intereses y recursos les permiten actuar
directamente y por si mismas en los escenarios
politicos de Ja region. En segundo lugar, porque
en un contexto de recesion econdmica, de penu-
ria productiva y escasez de recursos, la disputa
politica por el magro excedente econémico o pa-
ra evitar los costos de la crisis se resuelve a favor
de los agentes o intereses mds poderosos o mids
solidamente instalados en el tejido institucional.

La evoluaién real de la concertacion nos dice,
por lo tanto, que su enfoque y su practica son
acreedores a la critica que en la década pasada se
formul6 al enfoque y la politica participativos,
aungque ciertamente en un sentido distinto. Si los
enfoyues participativos devaluaban las relacio-
nes del Estado con las organizaciones imerme-
dias o integradas en las estructuras econdmicas y
politicas modernas en favor de una relacion pre-
ferencial con las organizaciones populares de
mas bajos ingresos, los enfoques concertadores
marginan o devalian las relaciones del Estado
con éstas en favor de una relacion exclusiva o
excluyente con aquéllas,

El anilisis de la situacion descrita nos estd
diciendo, asimismo, que las politicas de ajuste o
de recesion econdmica actian en los siguientes
sentidos:

a) erosionando las bases populares de apoyo a
los gobiernos de la region o fracturando los
pactos sociales implicitos en que se sustenta

b)

<)

€)

g

su autoridad democritica y el ejercicio relati-
vamente auténomeo de su poder;
reduciendo los grados de libertad de los go-
biernos para operar o manejar los conflictos
de interés o para imponer un limite a los
crecientes procesos de anomiz ¢ al desarrollo
de la violencia social y politica;

reforzando la desigualidad de los poderes
politico-representativos de los distintos gru-
pos sociales que compiten por los recursos
publicos y las decisiones del Estado;
promoviendo la desorganizacion institucio-
nal y politica de los grupos sociales con me-
nor poder relativo dentro de la sociedad y
reduciendo su capacidad representativa pa-
ra acceder y expresarse con autonomia ante
el Estado o para presionar o condicionar en
su favor las decisiones publicas;
eliminando el excedente econdmico o sea la
base material que permitié a los Estados en
los anos sesenta y comienzos de los setenta
orientlar su accion hacia la atencion de las
necesidades bdsicas de los grupos sociales
mas pobres a través de politicas participa-
tivas;

fortaleciendo las tendencias privatistas, cor-
porativistas y sectoriales de las organizacio-
nes intermedias e impidiéndoles integrar o
aceptar las demandas o necesidades de los
grupos sociales mas pobres;

obstaculizando severamente las posibilida-
des de acuerdos consensuales sobre politicas
sociales entre el Estado, las organizaciones
representativas de los intereses integrados
directamente en el régimen politico y los gru-
pos sociales mds pobres, En otros términos,
impidiendo al Estado combinar en un movi-
miento simultdneo las politicas participativas
y las politicas concertadoras en favor del de-
sarrollo social.
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Retornando al enfoque de los afios ochenta

Lo que hemos comprobado como una tendencia
general en buena parte de los paises de la region
nos permirte volver a uno de jos temas iniciales
de nuestra intervencion, esto es, a las posibilida-
des de relanzar politicas y metas sociales significa-
fivas en economias en recesién y en ajuste.

Las tendencias actuales fundamentan nues-
tro escepticismo frente a este enfogue. Inclusoen
medio de la crisis y de las politicas de ajuste, no
negamos que sea ¢ticamente plausible proponer-
se el logro de metas sociales y que eventualmente
sea posible reducir, en ciertos campos, la veloci-
dad e intensidad del deterioro de tas condiciones
de vida de las mayorfas pobres de nuestros pai-
ses. Esto ciertamente, no estd en discusidn al me-
nos para nosotros. Resulta evidente, sin embar-
go, que la discusion del enfoque que comenta-
mos tiene sentido cuando las politicas sociales
pueden ser relanzadas de un modo sustantivo,
aleanzandose metas sociales significativas, es de-
cir, de impacto y cobertura reconocibles. El exa-
men atento de las tendencias en curso nos indi-
ca mds bien lo contrario. Ellas nos sefnalan la
incompatibilidad de un desarrollo social sustanti-
vo con el estancamiento o el decrecimiento del
producto y presionan por una reconsideracion
mas cuidadosa, en el plano tedrico, de las relacio-
nes entre politicas econdmicas y sociales. La lec-
tura de la evolucion de la regién y de las concep-
ciones sobre su desarrollo nos ensena que tan

cuestionable es el enfoque de los afios cincuenta,
que hace del desarrello social un subproducto
natural del crecimiento econdmico, como lo es el
de los afios ochenta, cuando el desarrollo social
parece independizarse del crecimiento producti-
vo, o cuando lo plantea como compensacién mo-
ral o racionalizacion politica de la aceptacion re-
signada del rol conferide a nuestras economias
nacionales en el actual orden econémico mun-
dial, o del contenide de las politicas recesivas o de
ajuste.

Nada de lo sefialado hasta aqui resta impor-
tancta a los esfuerzos por amenguar los impactos
de la crisis en los grupos sociales mas pobres o las
iniciativas creadoras para el logro de una u otra
meta minima en relacién con las necesidades ba-
sicas de la poblacion. Lacritica del enfoque, ensu
sentido estricto, tampoco desconoce la necesidad
de introducir criterios socialmente selectivos en
la formulacién y ejecucion de los “ajustes” econo-
micos en Favor de la poblaciéon mis pobre. En este
sentido, cuando el enfoque que comentamos se
disocia de sus propositos o afirmaciones mds am-
biciosos, puede constituirse en una fuente de ini-
ciativas para hacer uso en favor de los pobres de
recursos potenciales de la sociedad, para incor-
porar las experiencias de las organizaciones de
base en el disefio y ejecucion de programas socia-
les o para innovar en la organizacion institucio-
nal del Estado o en las metodologias participati-
vas de promocién humana.

IV

Reformular las politicas sociales

Se vuelve imprescindible renovar los contenidos
de las politicas sociales en aquellos palses en los
cuales la crisis s¢ ha mostrado menos severa o en
los que la voluntad politica de los gobiernos se
mantiene a pesar de las limitaciones economicas.
Con ello queremos referirnos, en primer lugar,
la necesidad de que estos contenidos no se defi-

nan exclusivamente por una combinacidn de ne-
cesidades basicas insatisfechas (escogidas estadis-
ticamente por nivel social, Ambito geogrifico o
grupos de edad), objetivos o metas cuantitativas
(definidos en funcidén exclusiva de los montos
presupuestarios disponibles), y programas o ins-
trumentos de accidon (definidos exclusivamente
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por los cuadros técnico-profesionales o el perso-
nal disponibles en la administracién puablica).

Un diagnostico de la situacion que considere
el grado especitico de organizacién de la pobla-
ci6n por atender, sus practicas soclales y grado de
muovilizacion, asi como sus recursos potenciales o
reales, no permite fundar adecuadamente ni la
estrategia utilizada en la ejecucion de las politicas
sociales, ni la dimension de las metas que se pue-
den alcanzar.

Un efecto parecido origina el no tener en
cuenta las orientaciones, recursos, organizacion
o poder de todos los actores sociales, y de las
instituciones externas a los grupos sociales mas
pobres, pero implicados directa o indirectamen-
te por las metas trazadas por las politicas sociales
y los recursos publicos o privados movilizades o
movilizables. Un diagndstico que no exprese di-
namicamente €l cuadro de interacciones sociales
y politicas no permite definir con precisién ni las
metas, ni los recursos, ni la estrategia, ni los pro-
gramas en que se expresan las politicas pablicas.

De idéntico modo, como efecto de 1a expe-
riencia acumulada en la regién en las tres tltimas
décadas, resulta necesario ampliar la cobertura
de lo que convencionalmente denominamos po-
liticas sociales. La experiencia parece mostrar
que ninguna politica social puede lograr sus obje-
tivos si no integra, con el mayor grado de preci-
sion posible, las estrategias y mecanismos de par-
ticipacion popular de los grupos sociales objeti-
vos; la concertacién con los agentes o actores
sociales y politicos instalados en Ja trama publica
del poder; la descentralizacion del Estado y la
innovacién écnico-administrativa; la prioriza-
cién, no sélo social, sino espacial, de las acciones
por desarrollar. Las politicas de participacion,
concertacion, descentralizacién y priorizacion es-
pacial no son distintas de las politicas sociales y no
son, por ello, responsabilidad de otros sectares o
ministerios pablicos. Son componentes esencia-
les de las politicas sociales redefinidas y sus enfo-
ques, instrumentos y practicas son medios indis-
pensables para el logro de las metas trazadas.

Resulta claro igualmente que las Hamadas
politicas sociales no pueden definirse paralela o
sectorialmente 4 través de ministerios incomuni-
cados institucionalmente o relacionados de mo-
do inestable por los conocidos y fracasados meca-
nismos de coordinacién interministerial. En una
situacion de escasez de recursos que exige apro-

vecharlos al maximo, se torna mas necesario que
nunca unificar las orientaciones de la politica
social de los Estados y definir metas comunes
para los gastos administrativos por los sectores
publicos. En realidad, la politica social de un
gobierno es, o deberia ser, una y la misma, aun-
que su e¢jecucion administrativa quede librada a
diferentes organismos. Para ello, segtin mi opi-
nion, no sdlo es preciso plantearse la alternativa
institucional de una integracién de los ministe-
rios “sociales” bajo autoridad tinica, sino concer-
tar la misma formulacidn del presupuesto social
limico, de modo de articular o integrar los pro-
gramas sociales asociando su ejecucion en el
tiempo, unificando la orientacion del gasto y po-
tenciando o maximizando eficazmente su uso.

Acaso e] desafio mayor que enfrente el dise-
fio de politicas sociales en la regitn sea la redefi-
nicidn de sus relaciones con la politica econdmi-
ca. Si tradicionalmente ambas politicas se disocia-
ron fue porque el crecimiento del producto y la
satisfaccion de las necesidades bdsicas fueron
asumidos como realidades distintas. De alli sur-
gi¢ esa division del trabajo estatal segiin la cual el
primero era responsabilidad de los ministerios
de economia y de la produccion y la segunda de
los ministerios sociales. A su vez, de esa division
del trabajo se derivé la division de roles por la
cual las politicas sociales asumieron las funciones
de compensar, complementar o suplir los des-
vios, los vacios o los errores de la politica econo-
mica.

De ahf que si el estilo de crecimiento del
producto se asocia 2 la satisfaccién de las necesi-
dades bisicas, entonces la politica econdmica de-
viene el mejor instrumento de la politica social o
su mejor encarnacion operativa, En otros térmi-
nos, quiero decir que una progresiva transfor-
macién del perfil de las necesidades sociales por
satistacer, de la composicion de la oferta produc-
tiva, de los patrones de financiamiento, inver-
sion, empleo, distribucion y de consumo consti-
tuye, en rigor, el mejor instrumento de las polit-
cas sociales. Si tal ocurriera, se unificaria el pa-
tron de criterios que escinden en el presente las
politicas econdmicas y las politicas sociales.

Frente a la alternativa de insistir en el valor
compensatorio de las politicas sociales, alternati-
va basada sea en la continuidad del patron es-
tructural del aparato productive y del estilo de
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crecimiento, sea en la continuidad inevitable de
la dependencia financiera y tecnologica, pienso
que existe otra alternativa planteada aguda y ma-
sivamente por la propia naturaleza de la crisis
gue nuestros paises atraviesan. No se me ocultan
los problemas implicados en el progresivo cam-
bio de la estructura productiva y del estilo de
crecimiento ni en una reconfiguracion de las
alianzas sociales y politicas al interior de cada
Estado nacional. Pero acaso los fracasos pasados
vy los que prevemos en los préximos afios, asi
como ¢l inmenso dafio humano asociado con la
alternativa que cuestionamos, nos estén indican-
do que es plausible plantearnos, al menos como
hipotesis, la biisqueda de opciones atternativas.

Estamos convencidos que una definicién am-
pliada de lo que significan las politicas sociales y
una redefinicion de su vinculo con las politicas
econdmicas estan en condiciones de multiplicar
los recursos econémicos, politicos y sociales dis-

ponibles; organizar en escala mayor la red de
intereses y alianzas politico-soclales en que se
apoyan las politicas sociales para lograr continui-
dad en el tiempo y eficacia en la accién; compro-
meter una mis activa participacion de la pobla-
cion concernida y asegurar una cobertura politi-
€a que abrigue las experiencias en curso. En su-
ma, estimular el desarrollo de la conciencia y la
accion priblicas concertadas en favor de la pobla-
cion mas pobre de la region.

De no mediar cambios progresivos, pero rea-
les, en el orden econdmico internacional, en las
alianzas politico-sociales de los Estados, en el con-
tenide de las politicas de corto y largo plazo y en
los recursos que aseguren un crecimiento econo-
mico reestructurador, sostenido y selectivo de los
aparatos productivos de nuestros paises, serd su-
mamente dificil hacer frente, en el area social, a
los dramdticos desafios planteados a los Estados
de la region,



