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PROLOGO

El Fondo de las Naciones Unidas para la Infancia (UNICEF), a través de su Di-
reccion Regional para América Latina y el Caribe, y el Instituto Latinoamericano
de Planificacion Fcondmica v Social (ILPES) han estado preocupados por los
problemas del desarrollo social de América Latina y el Caribe desde la fundacion
de esas instituciones. A fines de la década del setenta decidieron aunar sus esfuer-
z0s en tal sentido y de su actividad conjunta surgieron diversas iniciativas que se
plasmaron en investigaciones, cursos de capacitacion y diversas publicaciones que
versaron sobre temas vinculados a la planificacion y las politicas sociales.

De esa experiencia conjunta resulto un conocimiento bastante completo de
las orientaciones bdsicas predominantes en la region en cuanto a las politicas so-
ciales, como también de las limitaciones de las mismas y de los problemas que
ellas creaban o que se mantenian a pesar de los esfuerzos realizados por los go-
biernos con el fin de alcanzar las metas sociales que se habian fijado. Fue claro
también que la nueva década traia cambios importantes en las orientaciones
mencionadas, como efecto justamente de esos problemas no resueltos que dejaba
como herencia el periodo precedente.

La transicion entre una y otra manera de concebir el quehacer en cualquier
dmbito de la actividad gubernamental y en especial en el de las politicas sociales
crea, obviamente, situaciones de inseguridad e implica asimismo la necesidad de
prepararse para poder contribuir a las nuevas demandas que surgirdn de los go-
biernos. En este sentido, UNICEF e ILPES decidieron organizar un encuentro de
académicos, politicos y expertos en el drea social de los gobiernos de la region
para poder auscultar esas nuevas orientacionesy estar asi en mejores condiciones
de guiar la cooperacion internacional que prestan en el sentido deseado y con la
mayor eficiencia.

El desarrollo equilibrado, fruto de una armonica colaboracion de todos los
componentes de la sociedad, deja de ser un mito cuando la voluntad politica,
que necesariamente tiene que estar detrds, logra concretarse en medidas técnica-
mente idoneas.

Los objetivos sociales, también los mds sensibles, como los que conciernen
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a la nifiez, necesitan estrategias amplias que permiten aprovechar las interaccio-
nes existentes entre las exigencias de los distintos sectores del sistema social.

Un marco, una programacion son, por lo tanto, condicionantes para que
los cambios sociales hacia un mejoramiento de la calidad de la vida de los estra-
tos pobres de una comunidad puedan consolidarse en elementos dindmicos de un
proceso autéonomo de desarrolio.

Sin embargo, los problemas de los pobres son también problemas de sobre-
vivencia, de medidas urgentes capaces de solucionar la inmediatez de la subsisten-
cia.

Las politicas de progreso social no pueden descuidar las exigencias del cor-
to plazo y enfrentarse con la necesidad de elaborar estrategias enfocadas sobre la
satisfaccion rdpida de las necesidades bdsicas: salud, nutricion, vivienda, agua,
ingreso minimo.

Si estas estrategias no son simplemente asistenciales pero capaces de invo-
lucrar y hacer participar a las comunidades, de ellas podrian sacar fuerzas y ener-
glas indispensables para el éxito de politicas de mds amplia envergadura.

La difusion sistemdtica de medidas simples y de bajo costo podria ser el
leitmotiv que caracterice a estas estrategias y el primer paso para un empuje nue-
vo a los programas de desarrollo social.

El Simposio Internacional sobre Politicas de Desarrollo Social en la década
de los ochenta, se realizo en la sede de la Comision Econdmica para América La-
tina (CEPAL), en Santiago, Chile, en el mes de abril de 1982, La participacion
fue muy importante, tanto por la cantidad de expertos alli presentes como por
la calidad de las intervenciones realizadas y de los documentos presentados. Al-
gunos de ellos son los que conforman el libro que aqui se estd presentando.

El Director de ILPES y la Directora Regional de UNICEF para América
Latina y el Caribe quieren agradecer la colaboracion que sus instituciones obtu-
vieron de quienes participaron en el Simposio, por cuanto estiman que han con-
tribuido positivamente a esclarecer las lineas bdsicas por las cuales se orientard la
politica social en la década de los ochenta, lo que no solo es util para las institu-
ciones patrocinantes, sino para todos aquellos preocupados por el desarrollo so-
cial de los paises de América Latina y el Caribe y por la elevacién del bienestar
de sus pueblos.

El Simposio sobre Politicas de Desarrollo Social en América Lating y el
Caribe en la década de los ochenta, quedio origena esta publicacion, fue la ul-
tima actividad conjunta que llevaron adelante los sefiores Carlos Martinez Soto-
mayor y Jorge Méndez Munévar, en su condicion de Director Regional del Fon-
do de las Naciones Unidas para la Infancia { UNICEF) para América Latina y el
Caribe, y de Director del Instituto Latinoamericano de Planificacion Econdémi-
ca y Social (ILPES), respectivamente.

Es conveniente utilizar este Prélogo para recordar una vez mds la impor-
tante labor que Martinez Sotomayor y Méndez Munévar supieron desarrollar
en el periodo en que les toco estar al frente de sus respectivas instituciones.

TERESA ALBANEZ BARNOLA ALFREDO COSTA FILHO
Directora Regional de UNICEF Director Instituto Latinoamericano de
para América Latina y el Caribe Planificacién Econémica y Social



INTRODUCCION

EL DESARROLLO SOCIAL
DE AMERICA LATINA Y EL CARIBE
EN LOS OCHENTA:

NOTAS DEL SIMPOSIO

Rolando Franco
y José Carlos Cuentas-Zavala

Con posterioridad a la Segunda Guerra Mundial los paises de América Latina y
el Caribe vivieron importantes procesos de desarrollo social, cuyos resultados
fueron, en muchos casos, cambios notables en la fisonomia que presentaban has-
ta entonces.

En aquellos paises con procesos de modernizacién iniciados hacia fines
del siglo pasado hubo avances que consolidaron logros significativos.

Otros paises, que hasta los afios cincuenta no habian modificado sus es-
tructuras tradicionales, vieron elevarse desde entonces, en forma notable, los
valores de los indicadores sociales. Pero, al mismo tiempo, debieron enfrentar
los efectos perversos del avance dispar en ciertos campos del desarrollo social.
Asi, las mejoras registradas en salud y nutricidén, por ejemplo, suscitaron dismi-
nuciones violentas en las tasas de mortalidad y, por tanto, provocaron la eleva-
cién del crecimiento de la poblacion, lo cual, a su vez, exigié mayores gastos y
frené parcialmente los éxitos que pudieron obtenerse en otros campos.

Un tercer grupo de paises no experimentd un desarrollo social apreciable
o0 éste tuvo una expresién muy menguada.

De todos modos, no hay duda sobre el hecho que en el conjunto de la
poblacién latinoamericana la mejora de las condiciones de vida ha sido notoria
y notable y que, por ejemplo, se expresa resumidamente en un mayor niimero de
afios como “‘esperanza de vida al nacer”.

Cada pars dedicé sumas crecientes en sus presupuestos para los sectores
sociales. Regimenes politicos de las mds diversas orientaciones coincidieron en
dar importancia a la obtenciéon de éxitos en materia de desarrollo social. Obvia-
mente, no todos alcanzaron resultados similares.

Simultdneamente, el desarrollo social se vio acompafiado del surgimiento
de problemas hasta entonces desconocidos y que han llegado a ser considerados
como mas graves que los solucionados en todo este periodo de la posguerra.
Es el caso de la urbanizacion, cuyo ritmo vertiginoso y concentrado dio lugar
a la conformacion de aglomeraciones urbanas macrocefilicas que estin hoy
entre las mds grandes del mundo. Lo mismo puede decirse del efecto producido
por el paso desde una situacién predominantemente rural a otra donde la mayo-
ria de la poblacién estd en dreas urbanas; el que produjo, por su parte, un au-
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mento notable de una realidad urbana, econdmica, social y cultural que ha
recibido la denominacién de “sector informal” de las ciudades.

Durante un periodo de casi treinta afios ese crecimiento constante y con-
tinuo, siempre positivo, sin retrocesos, fue considerado como natural y, en al-
gun sentido, inevitable,

Sin embargo, en los Gltimos afios y como consecuencia de la crisis genera-
lizada que comenzé con el problema del petrdleo, también el desarrollo social,
en su practica y en su concepto, comenzo a ser cuestionado.

En primer lugar, en algunos de los paises que encabezaban al conjunto de
naciones latinoamericanas en casi todos los indicadores, comenzaron a detectar-
se fendmenos de retroceso, especialmente ern indicadores vinculados a la nutri-
cién, la salud y la matricula escolar. Es probable que las serias dificultades eco-
némicas de dichos paises hayan afectado a importantes estratos poblacionales
y, en consecuencia, las familias mds afectadas por la desocupacion del jefe de
familia o por la disminucioén del valor real de los salarios no hayan tenido otra
salida que recurrir a la mano de obra secundaria para tratar de reforzar el ingreso
familiar. Ello debe haber conducido a que muchos de aquellos que se encontra-
ban en edad de asistir a la escuela primaria o secundaria hayan desertado para
incorporarse tempranamente al mercado del trabajo.

En otros o los mismos casos, los menguados ingresos han afectado la com-
pra de alimentos generando, consiguientemente,casos de desnutricién relativa-
mente graves, Asimismo, las pautas de consumo inducidas hacia cierto tipo de
bienes durables puede haber hecho que los recursos disponibles se hayan reorien-
tado desde el gasto en alimentos hacia el pago de las cuotas de aparatos de
television o receptores de radio, por ejemplo.

Como derivado de deficiencias nutricionales también se han constatado
aumentos en las tasas de ciertas enfermedades.

Junto a esto debe recordarse que los gobiernos, acosados por endeuda-
mientos externos muy importantes, han tenido necesidad de reducir los gastos
del Estado buscando la recuperacion de equilibrios financieros perdidos. Mu-
chos programas sociales fueron recortados, y, en la mayoria de los casos, sin
tener en cuenta su eficiencia. Peor aln, sin medir la eficacia de los recortes res-
pecto de los objetivos buscados. Ello ha disminuido, indudablemente, la dispo-
nibilidad de servicios sociales y, por tanto, ha afectado también la calidad de
la vida de ciertos sectores sociales.

Todo esto se ha visto acompafiado, en el plano tedrico e ideolégico, de
la aparicién o resurgimiento de perspectivas que propugnan por un redimensio-
namiento del aparato del Estado lo que implica el abandono de funciones que
cumplia en América Latina a lo largo del periodo aqui considerado.

En el segundo grupo de paises es posible detectar problemas de calidad.
Los indicadores cuantitativos han crecido a ritmos elevados. Sin embargo, la
impresién dominante entre los expertos sociales es que tales logros dejan vacios
importantes. Tal es el caso, por ejemplo, del tipo de educacion impartida y su
asimilacién por parte del alumnado globalmente considerado. Habria, entonces,
una igualacién en cuanto a las cifras de los indicadores pero, en la prictica, no
podria aseverarse que los pafses que iniciaron su modernizacidn en los afios
cincuenta hayan logrado dar alcance a aquellos que comenzaron mucho antes.

Por otra parte, como surge de los comentarios incluidos en algunos articu-
los de este libro, muchos de esos paises no han conseguido siquiera expandir
al conjunto de su poblacién servicios elementales, como la alfabetizacién, por
ejempo’ .

El Instituto Latinoamericano de Planificacién Econémica y Social (ILPES)
y el Fondo de las Naciones Unidas para la Infancia (UNICEF), conscientes de
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esta situacion, que ha llevado al desarrollo social de América Latina y el Caribe
a un punto de inflexion en la curva ascendente que habia tenido en los ltimos
treinta afios establecieron las condiciones para el encuentro de politicos respon-
sables de la politica social, y expertos, en el Simposio sobre Politicas de Desa-
rrollo Social en América Latina y el Caribe en la Década de los Ochenta.

Dicha reunion pretendié, justamente, convertirse en un foro donde perso-
nas provenientes de diversos paises, representando ideologias y enfoques tedri-
cos diferentes y teniendo trasfondos culturales muy diversos, intercambiaran opi-
niones y experiencias.

Se trat6 de dar la oportunidad a destacadas personalidades a debatir sobre
el desarrollo social de América Latina y ayudar asi a las instituciones de la coope-
racion internacional a adecuar su oferta de asistencia técnica y de recursos a la
nueva demanda a las necesidades sentidas de la regién en materia de desarrollo
social.

El programa del Simposio abarcé cinco dreas temdticas fundamentales,
que son las mismas en las que se ha dividido el presente libro:

1. El desarrollo social en crisis. Las estrategias de los setenta y su cuestio-
namiento;

2. Controversias sobre la politica social;

3. Alternativas de politicas sociales para América Latina;

4. Relaciones entre politicas econémicas y sociales;

5. Viabilidad politica del desarrollo social.

Hubo, ademds, una Relatoria General que se incluye aqui como la Parte
VIdel volumen?.

Para presentar la perspectiva de los cambios habidos en las estrategias de
desarrollo social vigentes durante los afios setenta, su cuestionamiento y la posi-
ble reorientacion, Fernando H. Cardoso® destac el hecho, ya anotado, que
sélo en algunos paises pueden encontrarse, en las primeras décadas del presente
siglo, politicas sociales en la aceptaciéon que se les da hoy. En la mayoria de los
casos la “‘cuestion social” estaba oscurecida no sélo por la ideologia dominante,
sino también por la que tenian los grupos afectados por la organizacién de la
vida econdémica y social basada en el laissez faire. Se esperaba el bienestar social
generalizado como consecuencia del progreso econémico y de la Iucha de las
clases subalternas para mejorar su condicién mediante la negociacién en el
mercado. El Estado no se habia convertido y no era concebido todavia en el
responsable del desarrollo social.

Cardoso liga ese cambio a la crisis de 1929 y al comienzo del desarrollo
basado en la sustitucién de importaciones. Recién entonces, y variando de época
en cada pars segiin el momento en que se produjese el cambio de “modelo”
de desarrollo, las acciones sociales van pasando del dmbito privado al sector
plblico. Hay, asimismo, un pasaje de la descentralizaciéon a la centralizacién en
el Estado. El intervencionismo estatal no se da sélo en la actividad econdémica;
también se produce y probablemente con mayor intensidad, en lo social.

Desde dicho comienzo, van a producirse diversas modificaciones en la
concepcién de lo que deba ser la politica social. Habra intentos conservadores,
basados en la idea de comunidad, que propugnan el retiro del Estado de dichas
tareas y la asuncién de esas responsabilidades por los propios interesados.

Mds tarde, gracias al financiamiento internacional, se centrard la politica
social en algunos temas, como la pobreza y la busqueda de eficiencia del gasto
social.

Destaca, asimismo, Cardoso las ligazones que, durante los aflos setenta,
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se establecieron entre el gasto social y su rendimiento econémico. Ello es cierto
para algunos paises donde se logran avances importantes en los indicadores so-
ciales, pero que, dado el bajo nivel de partida, y el incremento demogrifico
muy elevado que deben enfrentar, tienen que realizar muy costosas inversiones
en infraestructura social. En otros casos, donde el proceso de maduracién del
desarrollo social fue realizado a través de un periodo mucho mds amplio, resulta
dificil encontrar esas situaciones.

Cardoso destaca el impacto producido sobre el costo de la prestacién de
servicios sociales a consecuencia de su privatizacién. Este es un tema central,
como se vera reiteradamente a lo largo de este libro, por cuanto los partidarios
de la privatizacion la consideran mds eficiente que la prestada por el Estado.
Los juicios de Cardoso, unidos a alguna bibliografia reciente sobre el punto,
tienden a demostrar que, por lo menos en el caso de la salud, la solucién priva-
tizadora tiende a encarecer notablemente el servicio y a concentrarlo en los
sectores de mds altos ingresos®.

Mirando al futuro, Cardoso destaca el hecho de que se encuentra pendien-
te en la agenda de la politica social la demanda de las masas en el sentido de una
reorientacion de las prioridades de la inversién y de un seguimiento y profundi-
zacion de las politicas sociales. Distingue tres alternativas para los ochenta:

a) el cambio del estilo de desarrollo dominante en los paises latinoamericanos;
b) que se continie utilizando a las politicas sociales como un elemento para
atenuar la crisis de legitimidad que afectaria a los Estados latinoamericanos, y
¢) una reaccién social contra dicha situacién, poniendo las politicas sociales al
servicio de las mayorias.

Dando mads atencion a esta ultima, cree distinguir el comienzo de la reac-
cién en las demandas de autonomia y descentralizacidn, el retorno a la idea de
comunidad, el ataque al burocratismo y la fragmentacion. Destaca que muchas
veces eso se quiere lograr al margen de la politica y prescindiendo del Estado,
cuando lo correcto seria abogar por la democratizacién del Estado y no por su
negacién, y por mantener el cardcter publico de las agencias sociales, otorgando
el control directo de las mismas a los usuarios, y generalizando las técnicas de
decisiéon y control.

En los comentarios al trabajo de Cardoso, se desarrollaron varios aspectos
que se encontraban presentes en él. Asi, Victor Tokman® realizé una revision
de las vicisitudes que el tema del empleo ha tenido desde los cincuenta, poniendo
en duda algunas interpretaciones tradicionales respecto al desempefio en tal
sentido tanto de los paises, como de la industria. Asimismo, recuperd el cardc-
ter central que el empleo tiene en una politica social concebida de manera glo-
bal, mds alla de los sectores denominados sociales.

En el caso de Rex Nettleford®, se adopté una perspectiva caribefia enfati-
zando las desvinculacion histérica de esos paises de las tradiciones dominantes
en América Latina, dado ‘“‘el temperamento anglosajon... que se ha heredado
en el Caribe” y que difiere del “temperamento latino™.

Por otro lado, cuestioné también la forma de relacionamiento entre el
Estado y la sociedad (o la comunidad) tal como usualmente se la ve por algunos
cientificos sociales latinoamericanos. No cree Nettleford que pueda efectuarse
la transferencia sin mds de esa perspectiva a la situacién del Caribe.

Asimismo, enfatiz6 la importancia de la “cultura” entendida en un sentido
amplio, que va mds alli de lo puramente folkldrico, y que considera ha estado
ausente de la preocupacion de la estrategia de desarrollo de los setenta.

Afirmo la necesidad y conveniencia de recuperar el rico material que sub-
yace en la experiencia y en la historia de la gente corriente, destinataria de las
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politicas. Ello permitiria, ademds, que los planes funcionaran, porque los que se
han hecho hasta ahora por individuos de clase media, educados en pautas cultu-
rales europeas, resultan un fracaso cuando se intenta aplicarlos, incluso porque
la gente resiste, mediante diversos expedientes, la imposicién de acciones en cuya
seleccién no participé y que siente que no se adecua a sus necesidades. Se re-
quiere, en fin, la toma de decisiones en la base, acompafiada de la accién del
gobierno, siempre que éste pertenezca al pueblo.

Patricia Matte” puso énfasis en la necesidad de que las politicas sociales
sean eficientes. Para ello presenté ejemplos chilenos en relacién a dos sectores,
educacién y prevision, mostrando de qué manera el gasto efectuado por el
Estado en dichos sectores, lejos de haber beneficiado a los mds pobres, que
constituirfan la poblacién-objetivo de dichas politicas, habian terminado sir-
viendo a otros sectores sociales.

Su exposicién concluyé mostrando la necesidad de que las politicas so-
ciales tengan una orientacion técnica adecuada que permita, justamente, definir
con precision al sector beneficiario del gasto publico, con lo cual podrian evitar-
se errores cometidos en el pasado.

Joseph Ramos se preocupé de mostrar los éxitos alcanzados en materia
de desarrollo social por los paises de la region en las décadas pasadas. Se trata
de un tema que usualmente se olvida o que es presentado destacando sélo los
fracasos, sin poner la debida atencidén en los éxitos impresionantes que se logra-
ron. De ello extrajo algunas hipétesis: a) que el trickle down fue mds exitoso
de lo que usualmente tiende a reconocerse; b) que esos logros fueron debidos no
s6lo al crecimiento econdémico, sino también a politicas especificas, lo que sig-
nifica que hay margen para actuar sobre el desarrollo social, y ¢) aunque también
hay limites, en cuanto a la capacidad redistributiva de la politica social.

De ello concluyé que los avances notorios se logran en las primeras fases
de expansion de la politica social, en especial cuando se parte de niveles muy
bajos; posteriormente, cada avance es mas costoso, incluso en términos de re-
cursos, y éstos estin limitados, alcanzdndose esos limites mds rapidamente cuan-
do el gasto social es puramente consumo.

De todo lo anterior, Joseph Ramos® extrae algunas sugerencias para el
futuro: la necesidad, por las limitaciones financieras anotadas, de politicas se-
lectivas y no universalistas, con las menores filtraciones posibles; ligar los progra-
mas sociales al sistema productivo, al crecimiento econdémico, y seleccionar los
problemas, acabando con el concepto de considerar que todo es igualmente
importante. .

Julio Maria Sanguinetti ®, por su parte, puso énfasis en los aspectos cul-
turales y los Iimites éticos del desarrollo, otorgando un papel central a la edu-
cacién y preocupandose por los problemas que ella debe enfrentar y su rela-
cién con los medios de comunicacién. Concluyé destacando la importancia de
que se tengan claros los objetivos a los que se aspira, que son, en ultima instan-
cia, de indole filosofica, cultural, por cuanto ni el desarrollo econdmico ni la
educacién serdin plenamente logrados si no han sido concebidos en armonia
con esos fines Gltimos.

Don Mills*® se preocup6 por llamar la atencién sobre el alto costo social
que ha tenido el desarrollo econémico, tan arduamente perseguido por los paises
latinoamericanos y del Caribe. Ello se agravaria ahora porque esas naciones
deben enfrentar una aguda crisis internacional en un momento en que las deman-
das de participacién de importantes sectores de sus poblaciones tienden a crecer,
reclamando en especial una mayor justicia social.

Una leccién de los 1hltimos treinta afios —segin Mills— es la contradiccién
entre el desarrollo econdémico y la justicia social. Los gastos sociales crecientes
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para reducir la brecha tienden a reducirse por la crisis, lo que haria peligrar
incluso la estabilidad de los gobiernos, siendo los democraticos los mds afectados.

El problema bdsico a enfrentar por América Latina y el Caribe en los afios
ochenta serfa: ;como cambiar la distribucidn del ingreso, de las oportunidades
y del poder? Tal vez, el preocuparse por la satisfacciéon de las necesidades bdsi-
cas no cambie mayormente —opina Mills— la estructura social de estos paises.
Y, probablemente, quienes reclaman la cooperacion de los paises desarrollados
no estdn dispuestos a hacer un llamado a la voluntad politica de sus propias
naciones para contribuir al cambio.

Faroppa!!, finalmente, destacd diversos aspectos implicados en el logro
del desarrollo social, enfatizando que la politica constituye una dimensién fun-
damental y a menudo descuidada, por cuanto los problemas no son de indole
econdmica, ya que existen con bastante claridad las soluciones técnicas, sino
que se trata de opciones politicas que hay que asumir.

El segundo tema del Simposio se dedic6 a las controversias en la politica
social, y el documento base fue preparado por Rolando Franco!?. En el mismo
se analizan las “cuestiones” controvertidas, entendiendo por tales aquellos t6pi-
cos sometidos a discusion que dividen las opiniones de quienes tienen que ver
con el diseflo, la implementacioén y la evaluacion de las politicas sociales. Antes
de entrar a su anilisis se destaca que la solucién que finalmente se dé a esos pro-
blemas, la opcidn que se escoja, estara influida muy directamente por la pers-
pectiva ideoldgica aceptada por la persona. Ello, sin embargo, no resulta decisi-
vo para la politica social real, por cuanto no siempre quienes toman las deci-
siones pueden plasmar en la practica lo que desean. La dindmica de la vida social,
la presencia de miltiples actores politicos, hacen que el resultado final sea bas-
tante diferente del programado. Asimismo, en la politica social tiende a difun-
dirse un creciente pragmatismo que hace que no todo pueda solucionarse cono-
ciendo la orientacion ideoldgica de quienes estan a cargo de tomar las decisiones
sobre la politica social.

Franco detecta tres dreas de controversias fundamentales en la politica
social. La primera tiene que ver con el significado y el contenido mismo de la
politica social. La segunda versa sobre la elaboracién de las mismas, abarcando
las vinculadas a la toma de decisiones, al papel de la participacién popular y
al centralismo o la descentralizacion, por un lado; y, por el otro, las relativas
al estatismo o privatismo, al papel que se atribuye al gasto social, y la entrega
universal o selectiva de los servicios sociales. La tercera area tiene que ver con la
ejecucion de las politicas, incluyendo los problemas de coordinacién y autori-
dad, de acceso a los servicios, de la colaboracién de los usuarios, y la opcién
entre servicios profesionales o voluntarios.

El esfuerzo principal que realizé Franco al preparar su documento fue
intentar presentar de la manera mds sistemadtica y fidedigna las diferentes posi-
ciones, mostrando los argumentos mds solidos en que las mismas se sustentan y
dejar al lector la posibilidad de elegir entre ellas.

De las controversias indicadas hay varias que fueron seguidas o reapare-
cieron a lo largo de toda la reunién. Especialmente pueden destacarse la rela-
tiva a la centralizacién y la descentralizacién y la opcidn entre prestacién
universalista y selectiva. En esta ltima, llamé la atencion el predominio de la
opcion por el selectivismo entre los participantes y el poco apoyo a la otra posi-
cién, que fue dominante en muchos paises durante largos periodos.

Otras controversias destacadas en el documento base fueron notoriamente
poco mencionadas. Asi, el peso a otorgar a la herencia o al ambiente, prictica-
mente no fue retomado, pese a que resulta fundamental, si se piensa que supo-
ner que ciertas politicas pueden producir determinados resultados se basa en
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que se sustente, implicita o explicitamente, una concepcidon dada respecto a las
ponderaciones de ambos elementos. Parece, empero, existir poca conciencia
respecto a ello, incluso entre los técnicos en desarrollo social.

El tema del acceso también fue recogido en intervenciones posteriores,
incluso en otras secciones del Simposio. Asi, Jolly formuld algunas apreciacio-
nes al respecto, de sumo interés'3.

La colaboracién de los usuarios, bajo distintas denominaciones, pero en
especial como participacion, fue destacada por muchos de quienes intervinieron.
En varios casos se traté de visiones, que no tenian en cuenta los problemas que
la misma plantea y, sobre todo, las dificultades que existen para promoverla y
mds que nada para mantenerla en vigencia.

El tema de la evaluacion reaparecié constantemente. Sea a favor, sea en
contra del analisis costo-beneficio, su reiterada presencia en la discusién mostréd
que se encuentra en la agenda de la politica social. Una de las carencias mds
sentidas por quienes se dedican al tema es la posibilidad de aumentar el consenso
sobre el modo y forma de realizar evaluaciones adecuadas de los programas
sociales.

El trabajo de Franco termina mostrando el peso de las opciones valoricas
en la eleccién que se realiza entre los diversos issues presentados y de qué manera
se van produciendo constelaciones de afinidades electivas entre esas diversas
posibilidades.

Empero, destaca también como la dindmica de la vida social impide expli-
caciones unilineales. Por encima de las diferencias ideoldgicas, otras variables
influyen. Por ello se concluye que “con ser importantes, los valores distan de
convertirse en el elemento decisivo de la orientacién de las politicas. Se llega
a optar por una como resultado de multiples elementos: el oportunismo politico,
la debilidad de las coaliciones en que se apoya el gobierno en cuestion, la ne-
cesidad de enfrentar coyunturas que impulsan a adoptar soluciones que no
coinciden con los valores profesados, dificultades econdmicas que fuerzan a
abandonar la continuidad de las politicas sociales, elemento bdsico de su posible
éxito; en fin, incluso por la necesidad de cooptar a grupos sociales y politicos
que, por diversas razones, pueden defender determinada forma de provision de
los servicios sociales™.

Teresa Albdnez® centré su comentario en la perspectiva de la organiza-
cién a la que representa, vale decir, la solucién del problema de los nifios de las
dreas marginales pobres como centro de la politica social. Enfatizé la necesidad
de incorporar a la gente comin en la toma de decisiones sobre asuntos que le
atafien y en la puesta en prictica de los programas. Recordd, asimismo, que la
experiencia de UNICEF permite demostrar las ventajas de la participacién co-
munitaria, al disminuir los rasgos autoritarios de la planificacién y la autocra-
cia caracteristicas de los poderes locales, establecer controles sobre el uso de los
recursos y, sobre todo, respetar la dignidad de los individuos involucrados. Y
todo ello tratando de conciliar esa participacion con lo que la ciencia y la técnica
consideran como necesidades bdsicas de los individuos.

Por otra parte, Albdnez destacd la importancia de tener una concepcion
integral de la politica social, que vaya mds alld de las acciones en los sectores.

En tercer lugar, la Directora Regional para América Latina y el Caribe
de UNICEF, destaco la importancia de superar la contradiccion entre universa-
lismo y selectividad, mediante la discriminacién positiva.

Rolf Liders!® destacé que cuanto mds elevado sea el nivel al que se plan-
tean las controversias, mds dificil serd encontrar un acuerdo al respecto. Pero
que, a medida que se aumenta el grado de concrecién, es mds factible lograr
que individuos que adhieren a perspectivas ideoldgicas diferentes encuentren
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puntos de coincidencia. En tal sentido, analizé diversas dreas en las que cree
posible lograr concensos, a partir de cierto acuerdo valérico bésico. Enfatizé
también en la importancia del andlisis costo-beneficio para evaluar las politicas
sociales, destacando que no se trata solamente de un instrumento de cdlculo
economicista en el sentido de materialista, sino racionalizador.

Hirsch-Weber !®, por su parte, realizé un andlisis comparativo entre ciertas
caracteristicas del desarrollo social europeo en contraposicién al que tuvo lugar
en América Latina, destacando especialmente diferencias en cuanto al papel
del Estado y a la responsabilidad asumida por la sociedad civil en la solucion
de los problemas sociales. Finalmente, enfatizé la necesidad de dar mayor
participacion a los grupos rezagados para el logro de una democracia social,
aun cuando pueda aceptarse la fdcil critica de que carecen de la formacion sufi-
ciente para asumir tales responsabilidades en el momento actual. A participar,
en definitiva, sélo se aprende participando, como se ha afirmado en alguna
oportunidad por otros participantes en el Simposio 7.

Lépez Pintor'®, con su perspectiva “desde el sur de Europa”, como la
llamé, puso el acento en las vias intermedias, rechazando el bipolarismo que
aflora tanto en los paises desarrollados, como en la periferia, criticando espe-
cialmente las posiciones de intelectuales progresistas y radicales europeos y nor-
teamericanos, que practican la politica del contrato social en casa, y niegan
toda posibilidad intermedia al resto del mundo.

En otro orden de cosas, realizé observaciones interesantes sobre el fend-
meno burocrdtico y las relaciones entre politicos, burdcratas y técnicos, mos-
trando que en definitiva todos ellos, pese a las diferencias que pueda haber en
sus papeles, participan de una cultura politicojuridico-profesional, que gusta
del formalismo en los planteamientos, de aplicar la ley solo a los adversarios y
que considera la permanencia o la continuidad en el cargo como una meta au-
ténoma.

Asimismo, destacod los peligros inherentes a la teoria de la descentraliza-
cién y a la moda por lo “pequefio”, a la idealizacién de la vida rural por parte
de intelectuales urbanos, y a la exageracién de los peligros de tirania que de-
rivarian de la centralizacidn, todo lo cual puede conducir a hacer perder posibi-
lidades de actuacion al Estado.

Rodriguez-Noboa'? analizé aspectos discutidos en el Simposio, como el
gasto social y el conflicto entre redistribuir o tratar de crecer para que se produz-
ca el derrame; el problema de como preservar la tasa de crecimiento que puede
verse afectada por el gasto social; la opcidén entre acumular y consumir; los
avances producidos para medir la rentabilidad econémica de las politicas
sociales; y el hecho de que las politicas sociales no tienen capacidad de prede-
cir, pero si de prever, a través de una racionalidad explicativa de consecuencias
a futuro, siempre mediada por el hecho de que sus sujetos y objetos son perso-
nas, actores permanentes de su irrenunciable capacidad creativa, que relativiza
la posibilidad de certeza previsora.

El tercer gran tema del Simposio fueron las alternativas de politicas sociales
para América Latina y el Caribe en el decenio de los afios ochenta, presentado
por Carlos Martinez Sotomayor.

El autor comenzé pintando un amplio panorama de la situaciéon de la
region, mostrando los avances y transformaciones ocurridos en la posguerra
que han sido de magnitud considerable, pero haciendo resaltar también aquellos
aspectos donde el progreso no ha tenido la irradiacién social que podria espe-
rarse.

Enfatizd el hecho de que se ha carecido de una politica social global que
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coordinara las distintas dimensiones del desarrollo social. “Salvo el empleo y
la seguridad social, que formaban parte de la estrategia econémica, las poli-
ticas sociales fueron fundamentalmente sectoriales y estuvieron dirigidas a pro-
porcionar recursos humanos que permitieran el crecimiento de la economia”.
Pese a ello, hubo programas que tuvieron repercusiones favorables en amplios
estratos sociales, aunque no alcanzaron a toda la poblacion.

Los elementos generales de las politicas de desarrollo social que destaco
Martinez Sotomayor fueron: el objetivo rector de aumentar el bienestar de
toda la poblacién, mediante la satisfaccion de las necesidades bdsicas y el apoyo
al aparato productivo, en forma coordinada con politicas de empleo e ingreso,
y eligiendo adecuadamente los grupos que deben ser atendidos prioritariamente,
y distribuyendo los papeles y las responsabllldades en la conduccion del proceso
de desarrollo, en especial la familia®®, asegurando la part1c1pac10n de la pobla-
cién, tema retomado en su comentario por Carlos Franco Cortés?!

Mis adelante, presentd los lineamientos para las pr1n01pales politicas de
desarrollo social en los campos de la salud, tema que fue luego mds ampliamente
desarrollado en los comentarios del Dr. Tejada de Rivero sobre atencidn prima-
ria? de la educacién, analizado mds tarde por Borsotti?3; de la alimentacion
y nutricién —desarrollado por Javier Toro en su intervencién® — y de la vi-

vienda.
Los instrumentos para realizar las politicas mencionadas serian la plani-

ficacidn social, el desarrollo regional y la programacion especial de las dreas mar-
ginales urbanas, asi como los programas integrados de desarrollo rural.

Asimismo, mencioné algunos medios que permitirian reforzar la eficacia
de esas polfticas, en relacion a los recursos institucionales y humanos, la coope-
racién horizontal entre los pafses de la region y los de otras zonas del mundo,
la integracién y la comunicacion social.

Mis tarde, y cerrando la discusion del documento base, Jorge Graciarena
planted el tema de las alternativas para la integracion de las politicas sociales
con las politicas de desarrollo. Destacoé que la mayoria de las propuestas inten-
tan mejores resultados mediante adecuaciones internas a las propias politicas
sociales, consistentes en mejorar el disefio, la planificacién y la implementacién
de las mismas. Menos atencién tiende a ponerse en el hecho de que la crisis
actual de las politicas sociales es s6lo una parte de la crisis mds general del desa-
rrollismo latinoamericano, como el mismo autor habia expuesto en otra parte

Las politicas sociales son una especie de politicas piblicas de caracter
apendicular, paliativo y compensatorio, lo que ha hecho que no se les preste la
debida atencién en el pensamiento econdémico que dirige la accién del Estado,
por lo que las metas sociales aparecen supeditadas a las econdmicas en la mayo-
ria de los planes latinoamericanos, que privilegian el crecimiento.

Hay, entonces, una desconexidn entre los dos tipos de politicas, habiendo
contradiccién en los fines perseguidos por una y otra, llegando incluso a casos
donde crecimiento y desarrollo pueden ser procesos divergentes y antagdonicos.
Ello no tiene que ser necesariamente asi; puede lograrse una compatibilizacion
adecuada, apelando a perspectivas integradas que no subordinen las metas so-
ciales al crecimiento.

El trabajo que prepararon Jorge Méndez y Alvaro Garcia?’ se centra en
el andlisis de las interrelaciones entre la politica social y la economia. Destacan
el vacio conceptual, técnico y operacional existente en el tratamiento adecua-
do de esas interrelaciones y aspiran a realizar un aporte inicial al esclarecimiento
de dicho tema.

Para comenzar, destacan algunas caracteristicas de los problemas sociales
en América Latina y el Caribe. Asi se trata de problemas relacionados con la
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distribucidén de la riqueza y del bienestar y no necesariamente con un problema
de carencia de recursos. Con ello estdn retomando una tesis expuesta en repeti-
das ocasiones por la CEPAL, y especialmente por el Proyecto Interinstitucional
de Pobreza Critica, que ha mostrado que existen en América Latina los recursos
necesarios para acabar con la pobreza extrema, por lo que el problema estd en
su asignacion.

En segundo lugar, muestran los autores que el problema social deriva de
la existencia de un sistema econémico concentrador del progreso técnico —que
provoca lo que la CEPAL ha denominado “heterogeneidad estructural”—, y,
consecuentemente, lleva a una estructura de empleo heterogénea, con mercados
de trabajo claramente diferenciados.

Concluyen, por tanto, que una parte fundamental del problema social
de la regidén deriva de la forma en que se desenvuelve el proceso econdémico,
por lo cual la politica social no debe ser solo paliativa, sino que tiene que contri-
buir a modificar los factores estructurales que estdn por detrds del mercado.
Ello exige no sélo coherencia técnica que aumente la eficiencia del gasto social,
sino también de la voluntad politica de lograr esas transformaciones. No puede
separarse lo social de lo econémico y de lo politico. En el resto del documento,
sin embargo, por razones de organizaciéon de la reunibdn, se centrardn en los
problemas técnicos.

Los autores muestran que el problema social no puede pensarse en forma
aislada, y que influyen decisivamente en la manera de concebirlo y pretender
solucionarlo las opciones tedricas que se toman, tema que, como se vio, tam-
bién analiza Franco en su trabajo.

A partir de aceptar que se exige una nacionalidad normativa y una accién
planificada para lograr la incorporacién dindmica de todos los miembros de la
sociedad, plantean las condiciones para la integracion de las problemdticas eco-
némica y social.

Pasan luego a analizar los efectos sociales de diferentes politicas econémi-
cas. Un tipo de politica econdémica persigue transformar la distribucion primaria
del ingreso, alterando la propiedad y el control de los activos, actuando sobre
el mercado de los factores de produccién, o sobre la tecnologia, o modificando
la estructura de oferta de bienes y servicios. Otra se orienta a corregir las imper-
fecciones que existen en el mercado y que impiden o no aseguran una asigna-
cién eficiente de los recursos, por lo que se busca corregir las diferencias exis-
tentes entre los costos privados y los sociales. Por fin, el tercer tipo de politicas,
de corte tradicional, persigue el crecimiento y puede tener consecuencias socia-
les, que son enumeradas por los autores para el caso de las politicas de fomento
de la produccién y el empleo, fiscal, de precios, y de comercio exterior.

Lo anterior pretende mostrar que las politicas econémicas tienen efectos
sociales que pueden ser muy importantes, y que usualmente no son tenidos en
cuenta en el momento de tomar las decisiones econémicas.

A continuacién, Méndez y Garcia muestran que la politica social tiene
serias implicaciones econémicas que también, en la mayoria de los casos, suelen
ser omitidas.

Los autores destacan las implicaciones que el gasto social tiene sobre la
economia, no s6lo por el hecho de que el problema social consiste en que cierta
porcién de la poblacién no tiene acceso a los “satisfactores” de una necesidad
bdsica, lo que implica un funcionamiento determinado del sistema de produc-
cion-distribucién-consumo de satisfactores, sino también por las interconexiones
que mantienen entre si las diversas necesidades bdsicas, lo que hace que su provi-
sién conjunta multiplique la eficiencia, y, sobre todo, porque el gasto social
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en América Latina es promedialmente de alrededor del 10 por ciento del produc-
to interno bruto, vale decir, que constituye una transferencia de recursos que
produce un importante impacto sobre el funcionamiento de la economia como
un todo.

Destacan, asimismo, que no se ha practicado un enfoque sistematico del
gasto social, sino que se lo toma en forma sectorializada y parcial, sin visién
del conjunto. Para lograr un enfoque adecuado, sugieren efectuar un cdlculo
de la magnitud de los recursos necesarios para la solucién del problema social,
que tiene como precondicién el mejoramiento y sistematizacién de la informa-
¢ion estadistica, y la existencia de una matriz de contabilidad social que expli-
cite las interconexiones existentes entre el sistema productivo y la estructura
de la demanda de diversos grupos sociales, todo lo cual conduce a trabajar con
modelos de planificaciéon, para asi evaluar la eficiencia relativa de cada politica
para la solucién del problema social global.

Pero también es necesario tener en cuenta las consideraciones microeco-
némicas de dicha politica, tanto del proceso de produccién y distribucién de
los satisfactores, como del patrén de consumo de los mismos, vy la relacién
existente entre esos satisfactores y la satisfaccién de las necesidades bdsicas.

Se analizan, asimismo, diferentes métodos actualmente en boga para eva-
luar econémicamente las politicas sociales, destacando la importancia de avanzar
en el conocimiento de las mutuas interrelaciones entre lo econémico y lo social.

Louis Emmerij®®, en su comentario, enfatizé la importancia del empleo y
la satisfaccion de las necesidades bdsicas, como las conexiones cruciales entre
las dimensiones econdémicas y sociales. Insistié en que el problema social es un
problema de distribucién y, por tanto, un problema econémico, insistiendo en
que no pueden ser considerados en forma independiente, sino integral.

Jolly? trajo a colacién la experiencia monetarista de algunos pafses
desarrollados, destacando que si bien los resultados negativos sobre los indica-
dores sociales producidos por las politicas que se estdn llevando a cabo no pue-
den considerarse una consecuencia necesaria de la filosofia econémica del neo-
liberalismo, si constituyen un fiel reflejo de los grupos politicos que les dan
apoyo. Agregd que esas politicas han jugado un papel central en ahondar la
recesion mundial.

Pese al oscuro panorama de la economia internacional, considerd que
siempre existe un cierto espacio para maniobrar, por lo que es Util pensar sobre
lo que es posible hacer en politica social en la coyuntura actual. Al hacerlo,
en su opinién, se percibe que los diversos enfoques econémicos terminan entre-
gando conclusiones similares.

Destaco la necesidad de conocer mejor los incentivos y la respuesta indivi-
dual y social a los mismos para disefiar politicas sociales, como también conocer
mejor los costos que para las familias pobres tiene el utilizar las facilidades de
servicios que se les ofrecen, siendo importante también conocer mejor cémo
funcionan las estructuras de organizacién estatales que realizan esos servicios.

Molina® destaco las dreas prioritarias de intervencién en que deberfa
basarse una politica que buscara alcanzar una sociedad mds igualitaria, lo que
exige modificar los factores estructurales determinantes de una situacién distri-
butiva concentradora. Las politicas distributivas deberian buscar aumentar el
nimero de empleos disponibles y su productividad. Esto se liga a la meta del
crecimiento econdémico, que constituye una condicién necesaria pero no sufi-
ciente. Asimismo, se deberian crear politicas destinadas a incrementar la canti-
dad y productividad de los activos que poseen los grupos pobres, lo que podria
lograrse mediante la redistribucién de activos y la reorientacioén de la inversién
publica.
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Las politicas redistributivas, por su parte, deben tratar de corregir la dis-
tribucién primaria del ingreso mediante transferencias monetarias y de bienesy
servicios. En este punto analizé la posibilidad de crear un programa masivo de
empleo. Sugirid, asimismo, que si es posible asegurar el empleo, que permite
obtener los ingresos necesarios, las politicas sociales deberfan ser sumamente
especificas, dirigidas prioritariamente a los nifios entre 0 y 15 afios, y a los
mayores de 65, que se encuentran fuera del mercado laboral.

Analizé, por fin, los requerimientos de un funcionamiento democratico,
mostrandose partidario de la descentralizacion y de la participacién popular,
y destacando la necesidad de evitar el inmovilismo, al que considerd contrario
al ideal democratico, de un gobierno mayoritario y consensual.

Bajraj *', a su turno, destacé que el problema social fundamental es un
problema de distribucién, y que es, al mismo tiempo, un problema econémico
y un problema politico. Ello por cuanto en la seleccién de un sistema de distri-
bucién determinado entre los multiples que son posibles para una sociedad en
cada coyuntura, hay decisiones de naturaleza politica. En ello juega un papel
basico el Estado, lo que hace que el problema sea centralmente politico, atin
cuando en ciertos aspectos también sea un problema técnico.

Muchas criticas a la ineficiencia de la accidn estatal derivan —seglin Baj-
raj— de que se hacen al margen del contexto en el cual se tomaron esas deci-
siones, sin considerar los grupos que las tomaban, los compromisos y objetivos
reales que perseguian. De incluirse tales consideraciones, sostiene, probable-
mente se veria que las politicas publicas fueron coherentes con los objetivos
profesados realmente, aun cuando pudieran no haber sido declarados.

Respecto a la desvinculacidn entre las politicas econémicas y las sociales
destacé dos elementos; por un lado, los problemas de valores, presentes, por
ejemplo, en la definicién de la justicia social, que afectan, obviamente, las de-
cisiones posteriores, y el hecho de que existan tensiones entre la persecucién
de la justicia social y el deseo de mantener otros valores vigentes en las socieda-
des, como puede ser la libertad.

Lo anterior no obstaria a que pudieran conseguirse situaciones de distri-
bucién del ingreso mds equilibradas, algunos de cuyos condicionantes enumerd
al fin de su articulo.

Pablo Baraona® destacé que las discusiones sobre mercado e intervencion
estatal se realizan a un nivel de abstraccion tal que terminan enfrentando fantas-
mas inexistentes, ignorando los problemas reales. En el caso latinoamericano,
destacoé que debe introducirse la variable politica porque resulta decisiva para
explicar el alejamiento de los mercados respecto al modelo de mercado perfecto
y las diferencias de los gobiernos respecto al deber ser de un gobierno.

Mostré, asimismo, diversos ejemplos de como las decisiones y presiones
politicas impiden tomar las decisiones que técnicamente serian las mds adecua-
das y conducentes al logro de los objetivos en los cuales todos estdn de acuerdo.

Finalmente, afirmé que las grandes fortunas de América Latina derivan
de intervenciones estatales en beneficio de grupos o personas y que dichas
fortunas tienden a disgregarse no bien comienza a funcionar el mercado libre.

Finalmente, en esta seccién se incluye el trabajo presentado por Jorge
Rodriguez Grossi y Raquel Szalachman®, que realizan un estudio eminente-
mente técnico de diferentes aspectos vinculados a los temas econdmicos de las
politicas sociales, analizando la forma en que se obtienen los recursos para
llevarlas a cabo, las relaciones entre el gasto social y la meta del crecimiento
econémico, y la distribucion del ingreso, y, por tltimo pero no menos impor-
tante, los instrumentos de evaluacién econémica de las politicas sociales.
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El quinto gran tema del Simposio fue el de la viabilidad poh’tica del desa-
rrollo social. En el prnnero documento base presentado a la reunién, don Al-
fonso Grados Bertorini**, Ministro del Trabajo del Pert, analizé la experiencia
peruana y la bisqueda de nuevas alternativas de desarrollo social, por la via de
la planificacién concertada y la participacién de la poblacién, a través de la
educacidén y la cultura, y el intento de promover el desarrollo econdmico por
medio de la concertacion social, en una economia solidaria.

Por su parte, Vaughn Lewis® realizé un enfoque sobre la viabilidad po-
litico-econémica del desarrollo social en el Caribe, enfatizando la experiencia
de los nacionalismos populistas, y mostrando la manera en que el sistema inter-
nacional y la insercién que les corresponde a esos paises condiciona sus posibi-
lidades de realizar politicas en beneficio de ciertos sectores sociales.

Dado ese entorno desfavorable no sélo internacionalmente, sino también
en lo interno, sugirié prioridades para la politica social.

El primer comentarista fue Angel Flisfisch*¢, quien se centrd en el pro-
blema de la concentracién del poder como condicionante de la posibilidad de
desarrollo social, concluyendo en que aquélla no es conveniente para alcanzar
el segundo, como tampoco lo es su contrario, la fragmentacién del poder, mos-
trando la centralidad de la politica en este campo.

Rezsohazy ¥, por su parte, se preocupé de algunos de los factores politi-
cos que limitan las posibilidades de maniobra del planificador social, sefialando
los siguientes: los recursos de poder que se ponen a disposiciéon del desarrollo
social; la multiplicidad de valores sociales en juego; la pluralidad de actores; la
capacidad del sistema politico de tomar decisiones, y las restricciones que
imponen las estructuras econdémicas y culturales.

Finalmente, volvié sobre el tema de los incentivos, que fue recurrente-
mente tratado por diversos participantes en el Simposio, destacando los proble-
mas éticos que plantea su utilizacion.

Bustelo e Isuani® se plantearon una reflexion sobre la politica social
superando su sectorializacion y, a partir del sujeto que la genera, esto es, el Es-
tado para mostrar el contenido eminentemente politico de dichas acciones
sociales. Plantearon, asimismo, tres modelos de politicas publicas, como marco
en el que se analiza la distincion entre la politica econdmica y la politica publica,
mostrando, asimismo, las tensiones entre ellas y en relacién al fendémeno de la
crisis de legitimidad, para culminar con consideraciones sobre la viabilidad de
las politicas Eﬁblicas que persiguen la maximizacién de la igualdad social.

Terra® formuld algunas consideraciones sobre las condiciones que debe
satisfacer un sistema politico para conducir un proceso sostenido y coherente
de desarrollo social. Ellas van desde una situacién de no dependencia a la exis-
tencia de cierta capacidad de plantear y poner en prictica una estrategia de
desarrollo social, que se plasmard en tareas tales como reformas estructurales,
la creacién de mecanismos compensadores y correctivos, y la satisfaccion de las
necesidades bdsicas.

Planteé también el contenido del desarrollo politico, al que concibe
justamente como aquel que capacita al sistema politico para satisfacer las condi-
ciones enumeradas y cumplir las tareas descritas.

Terminé enumerando algunos problemas vigentes en América Latina,
que exigen una respuesta politica: la obstruccion de la expresidn democratica
de las demandas sociales; el papel asignado al mercado y al Estado en la consecu-
cion del desarrollo social; y la apertura externa.

El Simposio concluyé con la presentac1on del Relatorio General del mis-
mo, elaborado por Aldo E. Solari*°. En el mismo, se retoman los puntos cen-
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trales en los cuales se centrd la discusion, no sélo a través de los documentos
presentados, sino también de aquellas intervenciones de los participantes, que
s6lo se expresaron verbalmente. El esfuerzo del Relator fue, justamente, sinte-
tizar y seleccionar los temas sobre los que reiteradamente se volvid, aun cuando
para ello no se siguiera el ordenamiento cronoldgico de las exposiciones.

Esta presentacién de los diferentes documentos llevados al Simposio
sobre Politicas de Desarrollo Social en América Latina y el Caribe en la Dé-
cada de los Ochenta, que organizaron UNICEF e ILPES, s6lo pretendié destacar
algunos de los elementos mds importantes que presentaron los diferentes trabajos
incluidos en este libro. Se trata, sin embargo, s6lo de un escarceo preliminar
con la riqueza de tal material. En tal sentido, dificilmente esta introduccidén
puede sustituir, de alguna manera, la lectura de los diferentes textos incorpora-
dos en este libro.

Un Simposio como el realizado tampoco permite conclusiones definiti-
vas, o el que se pretendan resoluciones que no tendrian sentido, dada, justa-
mente, su pluralidad, que buscod que se expresaran alli las mas diversas tenden-
cias, incentivando la presentacion de puntos de vista opuestos, en el entendido
que ello contribuye a enriquecer las perspectivas de los participantes, aun cuando
no se convenzan de la verdad de los argumentos de sus oponentes.

Para las instituciones patrocinantes, dedicadas durante largo tiempo a las
actividades de promocion del desarrollo social en la regién latinoamericana y
del Caribe, el Simposio constituyé un éxito no s6lo por lo que fueron las dis-
cusiones en s{ y por su desenvolvimiento, sino también porque los materiales
recogidos han permitido tener un panorama mds adecuado del estado del arte
de la politica social en el continente.
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EL DESARROLLO SOCIAL EN CRISIS.

LAS ESTRATEGIAS DE LOS SETENTA
Y SU CUESTIONAMIENTO






LAS POLITICAS SOCIALES EN CRISIS:
(NUEVAS OPCIONES?

Fernando H. Cardoso

Este trabajo consta de tres partes. En la primera se plantea un resumen de las
principales tendencias que marcan el desarrollo de la formulacidn y ejecucion
de las politicas sociales en América Latina, desde la postguerra hasta la actuali-
dad. En la segunda se discute la situacién contempordnea, intentando caracteri-
zar las transformaciones ocurridas en la maquina estatal y en las orientaciones
ideoldgicas que determinaron las lineas predominantes de la politica social.
Finalmente, en la tercera parte, se especula en torno a las eventuales tendencias
de cambio y al significado futuro de lo social en la politica y en el Estado.

No se trata de un andlisis sistemdtico del tema que otras personas podrian
hacer mejor ni se dedica mayor esfuerzo a los problemas de tipo conceptual. En
este sentido intentaré ceflirme al guién propuesto para explorar los eventuales
cambios significativos, de énfasis y de contenido, en la cuestién de las politicas
sociales.

En otras palabras, se discuten aqui, sobre todo, los problemas y los enfo-
ques relativos al tema de las politicas sociales en América Latina.

1. La constitucion de las politicas sociales

Hasta la década del treinta, la propia expresion “politicas sociales” tenia en
América Latina una connotacién subversiva, En el lenguaje conservador tipico
de un ex Presidente brasilefio (depuesto en 1930) la formulacién-sintesis era:
“la cuestion social es un asunto de policia”.

Probablemente, con menos arrogancia, la misma actitud prevalecia en
otros paises de la region en la fase del “Estado oligdrquico”. En primer lugar,
y salvo contadas excepciones, el aparato del Estado estaba poco diferenciado
y, por lo tanto, era inadecuado para realizar acciones efectivas en el drea social.
En segundo lugar, la sociedad encaraba la cuestion social en términos asistencia-
les. La ideologia liberal justificaba, de alguna forma, el retraimiento del Estado
frente a nuevas funciones no reguladoras de actividades y justificaba también,



en ¢l plano del mercado, la accion meramente individual y correctiva ante los
“eventuales” (aunque persistentes y afectando a un nlimero cada vez mayor de
personas) desajustes generados por la economia, tales como el desempleo, los
accidentes de trabajo, etc., o por la sociedad, como el menor abandonado,
la vejez, el alcoholismo, etc.

Esta situacion se refleja en el hecho de que algunas instituciones generado-
ras o sostenedoras de politicas sociales, como las Cajas de Socorros Mutuos,
se originaron antes de 1930, como resultado de acciones voluntarias de organi-
zaciones de la sociedad civil, que no pretendian ser, ni siquiera en la mente de
sus promotores, parte del andamiaje estatal. Otras instituciones, mds marcadas
por los valores de caridad y solidaridad que por los de defensa social del grupo,
como las rodas de enjeitados, los asilos, las guarderias y los reformatorios, los
hospitales de las “Santas Casas de Misericordia”, nacieron fuera del dmbito
estatal e, inclusive, del mundo empresarial, a la sombra de la religion o de accio-
nes civico-fraternales, sin cuestionar la situacién socioeconémica de conjunto
y sin crear expectativas de que la accién publica coordinada, sostenida por una
voluntad politica, debiese o pudiese intentar corregir aspectos estructurales,
que estarian en la base de los problemas sociales,

Es cierto que en la década del veinte en algunos casos, y en los paises del
Cono Sur desde inicios del siglo, ya s¢ notaba una presion social difusa que plan-
teaba la cuestion social en otros términos. En Uruguay y, en menor medida, en
Chile, la clase trabajadora urbana y amplios sectores de las clases medias profe-
sionales comenzaron a presionar al Estado buscando algin tipo de politicas so-
ciales. En la Argentina, la fuerza del autonomismo obrero era grande; incluso
en Brasil se debatian estas cuestiones. El anarquismo y el sindicalismo, mientras
tanto, eran fuertemente influidos por las ideas socialistas libertarias europeas,
Se esperaba mds autopromocién que accidn estatal coordinada. Incluso los
partidos socialistas como el argentino asumifan la posicién liberal de la sobera-
nia del “consumidor” y veian al bienestar social como el subproducto del pro-
greso econémico y de la lucha de las clases subalternas por mejorar sus condi-
ciones de negociacion en el “libre mercado”.

La crisis de 1929 marcé la primera gran transformacion en esta actitud
general, El desempleo masivo, la debilidad del mundo empresarial frente a la
avalancha de problemas creados por la caida de las exportaciones, la presencia
—ya entonces importante— de la vida urbana en América Latina, permitieron
apreciar tanto a quienes tenian responsabilidades publicas, como a los que lucha-
ban en los limites de la sociedad civil buscando mejorar las condiciones sociales,
que no bastaba la “‘autonomia”, la creencia en el “liberalismo” y el remedo de
la “caridad” para equilibrar y solucionar las cuestiones sociales.

No corresponde hacer aqui una sintesis de historia latinoamericana. Sin
embargo, esevidente que, por diversos caminos, el Estado que se redefine en la
década del treinta es profundamente distinto de aquel que expresaba la domi-
nacién puramente oligirquica de los grupos familiares de base agraria. En Uru-
guay, desde Batlle, existia una diferenciacién funcional del sector piblico y
“conciencia de las necesidades sociales™; Irigoyen, antes de 1930, marcaba en
Argentina la presencia de las masas, reflejada en el Estado; en México, ya se ha-
bia producido la Revolucidn. Pero es innegable que estas tendencias se acen-
tuaron después de la crisis: Cdrdenas incorpord simbdlicamente las masas al Es-
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tado y les reconoci6 un espacio propio en el partido dominante; Vargas hizo lo
mismo en el Brasil; los partidos chilenos del Frente Popular desarrollan algo se-
mejante con Aguirre Cerda; inclusive, regimenes militares como los argentinos
de la “década infame™ no hacen sino contener las aguas que inundardn la poli-
tica social estatal después de 1943, con Perdn; y hasta regimenes de concepcio-
nes limitadas como los del Peri tendrdn que dialogar, bajo el acicate del APRA,
con los nuevos tiempos.

Haya de la Torre, caracterizando el Estado mexicano, dird que el establish-
ment de las clases medias habia penetrado en la mdquina administrativa y se
enfrentaba, por un lado, con los intereses imperialistas y, por el otro, con los
intereses oligirquicos. Con mayor o menor impetu, dependiendo de la presi6n
de las masas y de la capacidad técnica y politica de las clases medias, el nuevo
Estado (que, en sus formas mds acabadas, fue “populista”) acabd por incorpo-
rar la cuestién social a las agendas gubernamentales.

(En qué consistia, entonces, esta ‘“cuestion social”? Bdsicamente, en
reconocer que habia un “mercado de trabajo” y que su libre regulacién segin
los principios del lzissez faire apenas mejoraba la situacion de penuria del grueso
de la poblacion. Fue desde el angulo del trabajo que el Estado entrd al campo
de las politicas sociales, mediante la regulacién de las condiciones en que se
efectuaba la venta de la fuerza de trabajo. Mds tarde, a esta perspectiva economi-
cista aunque central en el capitalismo, se sumaron preocupaciones respecto a
la preservacion de la mercaderia “fuerza de trabajo”: salud, alimentacion, capa-
citacion, preservacion de su uso, etc.

Curiosamente, este abordaje conservador de la cuestion social fue consi-
derado, por tirios y troyanos, como “avanzado”, revolucionario. Las sociedades
latinoamericanas o, mejor dicho, sus grupos dominarites, se habran acostumbra-
do a actuar bajo el supuesto de la existencia de una “reserva inagotable” de ma-
no de obra. Dada la baja calificacién requerida por la economia agrario-exporta-
dora, la fuerza de trabajo a disposicién del mercado se confundia con el volu-
men demogrifico en edad de trabajar. Poco importaba, inclusive, que las tasas
de mortalidad fuesen elevadas, siempre que hubiese crecimiento vegetativo en
virtud de las altas tasas de fecundidad. Cualquier politica de preservacién de la
mano de obra aparecia como superflua o como un precio que se pagaba a la per-
versidn “‘socialista”. El Estado “protector” (que en realidad protegia tanto sus
intereses politicos de incorporacién de masas como a la propia mano de obra)
aparecia, a los ojos de las clases dominantes, como “demagégico”, “‘empleista”,
etcétera.

En los paises ya mencionados, la lucha politica, con fuerte presiéon de ma-
sas y penetracién de las clases medias en el aparato del Estado, daba contornos
mds amplios a las politicas sociales. En el resto, hasta la Segunda Guerra Mun-
dial, la cuestion social no superaba una posicién mezquina de “‘defensa del tra-
bajo”, mds que del trabajador. Y en ningin pafs se centraban las politicas
sociales en la cuestién del desarrollo econdmico,

S6lo con la industrializacién “sustitutiva de importaciones” y con el
debate sobre las orientaciones centrales del desarrollo econdémico (mds autono-
mas, sea en la linea “democrdtico-burguesa”, sea en la estatal-desarrollista, o
combinando ambas) hubo una reconceptualizacion de las politicas sociales.



A estas alturas se cambiaba la cara del Estado, con la diferenciaciéon
funcional del aparato estatal (creando ministerios de Trabajo, de Previsién So-
cial, de Salud Publica, etc.) y con la difusién de la “politica de masas”, confor-
me la expresién de Gino Germani, por intermedio precisamente de los sectores
sociales de la administracidn.

El Estado representaba ahora una alianza de clases que englobaba mads
sectores subalternos. En el plano burocritico, asumia funciones asistenciales,
que antes se mantenian en la sociedad civil, y expandia enormemente el gasto
publico en los sectores sociales. Er general, la expansién burocritica en esta
direccién (que habia comenzado en las décadas anteriores) se realizd por la
transferencia de servicios desde el drea privada a la puiblica y, mds tarde, por
su ampliacidn gracias a nuevos instrumentos fiscales, El proceso adquiere conno-
taciones peculiares en cada pafs, pero en todos se nota el mismo desarrollo:
las “acciones sociales” pasan del sector privado al publico y, una vez en éste,
evolucionan de la descentralizacion a la centralizacidn.

En los afios cincuenta, tiene lugar el debate sobre el desarrollo econémi-
co de América Latina, La alternativa frente al laissez faire exportador, después
de la crisis del treinta y de la interrupcion de los flujos del comercio internacio-
nal durante la guerra, era el nacional-desarrollismo. Este, en sus lineas esenciales,
requeria la industrializacién inducida por la accidn estatal y la modernizacion
de la sociedad y del aparato del Estado.

Frente a esta nueva ideologia, ahora si intervencionista, las viejas clases
dominantes reaccionaron aferrindose a ideas todavia mads liberal-conservadoras.
El siglo XVII vuelve a escena en “nuestra América”. Empero, no es a partir
de este bastion, mds anacrénico que eficazmente reaccionario, que consti-
tuird la base del nuevo conservadurismo. Esta surgird de enfrentar al interven-
cionismo desarrollista que engloba lo social en la temdtica estatal con el indivi-
dualismo empresarial y con la idea de comunidad,

En la actualidad, puede parecer aberrante afirmar que la idea comunita-
ria fue en los afios cincuenta y sesenta el escudo de la reaccidn frente al estatis-
mo de cufio social y desarrollista. Basta, sin embargo, revisar la literatura de la
época. Al Estado se oponia la Iglesia; al plan, la libre iniciativa; al desarrollo
nacional global, el desarrollo de la comunidad.!

Era una nueva época: ya estaban presentes la industrializacién y la movili-
zacién de las masas. Eran otras, también, las ideas. Mientras en el periodo an-
terior se consideraba a la cuestién social como asunto de policia, ahora los
ministerios de Trabajo actuaban y los gobiernos gustaban de exhibir indicado-
res de progreso social.

De todas formas, la sociedad asimilaba con lentitud las consecuencias
de haber colocado en primer plano si no la cuestion social, por lo menos el
problema de la fuerza de trabajo y, mds tarde, el de las necesidades sociales ge-
nerales. Habia reacciones que no provenian solamente del persistente anacro-
nismo de las clases oligarquicas e, inclusive, industrial-oligirgicas. A esto se

1 A este respecto, existe un significativo documento preparado por A.G. Frank, para la
CEPAL.




agregaba un toque de internacionalismo burgués. La ideologia y la politica de
“desarrollo de la comunidad” contaban con el apoyo tanto de las agencias ofi-
ciales del gobierno americano, como de las organizaciones internacionales de
desarrollo.

Por cierto, estas Ultimas no eran contrarias a la elevacién de las condicio-
nes de vida, pero propugnaban un abordaje desarrollista de la cuestién, que se
oponia al enfoque del progresismo latinoamericano y de la CEPAL. En lugar
de fomentar la intervencién del Estado, se trataba de promover, en la base de
la sociedad y mads fragmentariamente, las competencias, las iniciativas indivi-
duales y la pequefia escala,® que asegurarian, simultineamente, la “promocién
humana” y el desarrollo social y econdémico.

Fue a partir de esta concepcion de la cuestion social y del problema del
desarrollo que se planted la movilizacién contra el “populismo”™ y el “estatis-
mo”. Confluyeron aqui la derecha cldsica y los técnicos del cooperativismo ca-
pitalista, con sus toques de modernizacién conservadora, los defensores de las
asociaciones rurales para la difusién del “progreso técnico” y la ideologia favora-
ble a la distinciéon de muchos y pequeflos “proyectos concretos”. Se juntaron,
también, elementos de la “doctrina social cristiana” que aceptaba, por otros
motivos, que el ideal para resolver las carencias materiales y asegurar la autono-
mia del individuo era la organizaciéon de pequefios productores independientes
(“sete alqueires e uma vaca™). De alguna manera, la respuesta al comunismo
estatizante que aun cuando pudiese resolver algunos problemas materiales, ani-
quilaba al hombre y su libertad, seria la tercera via, la de la Democracia Cris-
tiana.

Sin embargo, independientemente de este embate ideoldgico, el proceso
real de expansién econdmica exigia algunas soluciones globales a los problemas
sociales, lo que condujo a una nueva “inversién ideolégica” en América Latina,
durante los afios sesenta. Las agencias internacionales de desarrollo, versadas en
la reconversién econdmica, sea para el esfuerzo de la guerra, sea para la recons-
truccidn, como ocurrié con la aplicacién del Plan Marshall en Europa, se reubica-
ron. Sin aceptar las tesis estatal-desarrollistas que, consideradas seriamente, im-
plicarian una modificacién sustantiva del esquema vigente de dominacién social
y econdmica, incorporaron a su ideologia y a sus prdcticas otra visién de los
problemas sociales y de las politicas para enfrentarlos.

De alguna manera, el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) y, poste-
riormente, el Banco Mundial, fijaron la agenda de cuestiones sociales “legiti-
mas”, es decir, que podian y debian ser enfrentadas por los gobiernos y, asi-
mismo, definieron la forma mediante la cual se darfa apoyo financiero externo
a estas politicas. Finalmente, aunque rechazando la nocién del Estado-planifica-
dor global, segmentaron y empaquetaron en grandes proyectos las dreas de ac-
tuacion publica.

Asi, sorprendentemente, la critica progresista tanto de la CEPAL como
de la izquierda, se vio atada a las politicas reformistas de las agencias internacio-

2 Los estudios sobre los empresarios, de moda a) iniciarse la década del 60, forman parte
de este proceso ideolégico. Mis escritos tuvieron que enfrentar esta temadtica.



nales y, en conjunto, recibieron el fuego cruzado de la derecha tradicional,
que no aceptaba estos alardes de progresismo, y de la izquierda revolucionaria.
El simbolo de esto fue el Che Guevara criticando, en la reunién de Punta del
Este de 1961, “la revolucion de las letrinas™.

¢En qué consistia esta nueva politica?

En la practica, implicaba desplazar el eje de la cuestion social desde la
regulacion de las relaciones de trabajo (salario minimo, jubilacién, sindicatos,
etc.) hacia el atendimiento de las necesidades sociales bdsicas del consumidor
en general (agua, saneamiento, vivienda, educacion).

A principios de los sesenta, todavia no se habia delineado la temdtica ex-
plosiva de la “cuestion urbana” y su amplia gama de problemas, desde el referido
a la violencia en las grandes ciudades hasta lo relativo al transporte colectivo,
al ocio y al tiempo libre, etc. Sin embargo, los otros ejes de la politica social
de los sesenta ya estaban definidos en Punta del Este y fueron perfeccionados
gracias a las sugerencias del BID, de la “Comisién de los nueve sabios”, encar-
gada de revisar los planes de desarrollo, y de las entidades gubernamentales
nacionales que detallaron tal politica.

Detrds del nuevo “reformismo” incorporado a las politicas sociales habia
dos grandes reformas, la fiscal y la agraria, que, con escasas excepciones, avan-
zaron poco. La primera aparecia como una condicién necesaria, que dotaria
al Estado de los recursos necesarios para financiar ambiciosos proyectos en sa-
lud, educacion, vivienda y prevision social. Desafortunadamente, ella se llevd a
cabo transfiriendo principalmente recursos desde los sectores asalariados mejor
remunerados hacia los menos capaces de contribuir a los gastos sociales y, en
menor medida, transfiriendo recursos del capital al trabajo.

Simultdneamente, también hubo una activa politica de endeudamiento
externo para realizar proyectos de contenido social.

2. Plan y proyecto en los afios setenta

De esta manera singular se generalizd en América Latina la preocupacion por la
planificacion del “drea social”. Si el punto de partida fue el populismo,se conclu-
y6 en el tecnocratismo planificador inducido desde el exterior.

Sin duda, hubo un reordenamiento de las politicas sociales. Por ejemplo,
quien revise los trabajos hechos por la Divisién de Asuntos Sociales de la CEPAL
observard el empefio que se puso para introducir en la “catedral” de la planifi-
cacién econdmica la preocupacion por la “dimension social”. Los primeros es-
fuerzos consistieron en aplicarle a ésta el enfoque y la metodologia creados para
proponer metas econémicas sectoriales y adecuar los recursos disponibles a los
fines deseados. Dicho intento fue desarrollado con éxito en los dmbitos de la
salud y de la vivienda y, posteriormente, también en la educacion, con la colabo-
racion de las agencias especializadas de las Naciones Unidas y de la Organizacién
de los Estados Americanos (OEA). Bien o mal, se fueron delineando el diagnds-
tico de las necesidades bdsicas y el ordenamiento racional de las etapas por cum-
plir en el drea social.

Sin embargo, la propia segmentacion del plan basado en dreas-problema
trajo consigo la fragmentacién del impacto de las politicas sociales. La incorpo-




racién de la cuestion social se dio por la via de la “racionalidad formal”, es de-
cir, de la adecuacién entre medios y fines, sin que se discutiese el fin en si, o
sea, el cardcter del desarrollo econdmico, y sin que se difundiese la idea de que
la propia economia es social, como tantas veces criticd José Medina Echavarria.

En los afios setenta, considerados como la “Década del Desarrollo™, surgio,
dentro de los propios organismos de las Naciones Unidas, la reaccién critica
contra la sectorizacion de lo social y el formalismo del instrumental de la plani-
ficacién en general. No es necesario reiterar lo que todos saben: el enfoque
de la planificacion integrada y su critica alcanzaron con Marshall Wolfe su expre-
sién mds completa. Posteriormente, como lo demuestran los trabajos publicados
en la Revista de la CEPAL, los estudios que se hacian en América Latina sobre
“estilos de desarrollo” y, principalmente, los de Jorge Graciarena, Anibal Pinto
y el propio Wolfe, incorporaron la critica socioldgica al andlisis econémico del
desarrollo y reintegraron la “‘cuestidn social” al seno de la temdtica del creci-
miento econémico. Mds alld del diagnéstico sobre las deficiencias y el formalis-
mo de la relacién inversién/meta, lo que faltaba era tanto la critica al “estilo
perverso” de crecimiento econémico como la propuesta de alternativas desti-
nadas a erradicar las desigualdades sociales y la pobreza. Aqui, nuevamente, el
diagnostico de José Medina Echavarria sobre las “nuevas utopias” desarrollis-
tas —publicado en la Revista de la CEPAL— y el nuevo abordaje de los temas
generales del desarrollo, realizado por Prebisch, se constituyeron en los marcos
de referencia de ese cambio en el pensamiento sobre la relacién entre las politi-
cas sociales y el proceso de crecimiento econémico.

La dindmica de lo real, sin embargo, no sigui6é esta misma trayectoria. A
lo largo de los afios setenta, prevalecidé en la accién gubernamental la agenda
establecida por las agencias internacionales para encarar los “‘problemas socia-
les”. Sin duda, aparecieron reflejadas algunas de las preocupaciones por el es-
tilo de desarrollo. Desde que McNamara asumié su presidencia, el Banco Mun-
dial puso a la pobreza como centro del debate, y Chenery incorpord la idea de
que el crecimiento econémico es compatible con la redistribucién de la riqueza.’

Pese a todo ello, no seria posible, en el orden capitalista, desvincular las
politicas sociales de la relacién costo/beneficio. Tampoco fue posible evitar la
contradiccion flagrante, en gran parte de América Latina, entre una filosofia
“progresista” respecto a las preocupaciones sociales y un Estado crecientemente
autoritario.

De esta manera, la confusiéon iniciada en los afios sesenta, en la configu-
racién basica de las politicas sociales, al ser cooptada la posicién reformista
cepalina por las politicas del “estilo Kennedy”, llevadas a cabo por el BID y
divulgadas por la “Alianza para el Progreso” (de las cuales el Chile de Frei fue
el show-case), fue abruptamente centrifugada por el autoritarismo, cuyas poli-
ticas sociales eran financiadas a partir de criterios llamados ‘““de equidad”, im-
puestos por los organismos financieros internacionales.

Es cierto que, a principios de los setenta, se intenté la alternativa —cierta-
mente fugaz— de la Unidad Popular en Chile, la alternativa persistente de Cuba

3 H. Chenery et al. Redistribution with Growth, Oxford University Press, Londres, 1974.



y, mas recientemente, de Nicaragua, donde las soluciones a los problemas socia-
les basicos (salud popular, analfabetismo, alimentacién e, incluso, vivienda)
fueron inspiradas en marcos radicalmente distintos. Pero, por lo general, pre-
valecié en el continente la instrumentacién de politicas sociales por Estados
autoritarios, cuya base de apoyo se correspondia con un orden econdémico y
un estilo de desarrollo dirigidos a la defensa de los intereses de minorfas privi-
legiadas. En muchos pafses, se trata de un Estado militarizado. Pero ni siquiera
los otros se transformaron en un “Estado de bienestar” al estilo europeo. Aun
en los paises democriticos, el peso del sector asalariado en la definicién de las
politicas es muy restringido. Entre los paises grandes, tal vez México puede ser
considerado una excepcion. Por lo tanto, no se elimina la contradiccion visible
entre la intencion redistributiva de las politicas sociales y la prdctica monopoli-
zadora del orden econdémico.

Con lo dicho anteriormente no quiero negar las consecuencias directas
del new look de las politicas sociales para el bienestar de algunos sectores de la
poblacién, ni tampoco la incorporacion al aparato estatal de instituciones y
pricticas relacionadas con la ejecucidn de programas sociales.

En Brasil, por ejemplo, hubo cambios significativos en la concepcién
de la politica social. Ellos se enmarcan en el interplay entre las demandas redis-
tributivas fomentadas por los organismos internacionales y las entidades socia-
les del Estado nacional, y la orientacién prevaleciente en el orden econdémico
y politico, que tiende a la “acumulacién salvaje de capitales”. Para evaluar el
peso del nuevo polo dindmico de las preocupaciones sociales “‘mundializadas”
es suficiente mencionar que, incluso la politica demogrifica a la cual el régi-
men militar se oponia enérgicamente, acabé siendo objeto de atencidén por las
entidades gubernamentales.

Ademds, se volvié rutina para las actuales administraciones la preocupacion
por el suministro de agua a los grandes centros urbanos (que tiene efectos di-
rectos e inmediatos sobre los niveles de mortalidad infantil), los programas
costosos y necesarios de saneamiento basico, escolaridad primaria y, principal-
mente, el intento de solucionar problemas habitacionales. ¢

El hecho de que dicho énfasis se haya transformado en rutina no garan-
tiza que exista la capacidad de resolver los problemas sociales, ni que las po-
Iiticas estén encaminadas en el mejor sentido.

En términos generales, en el caso brasilefio, puede observarse que funciond
razonablemente todo lo referido a “inversiones en infraestructura”. Por medio
de ellas se da el casamiento amoroso (pero repleto de equivocos) entre los “in-
tereses sociales” y el objetivo concreto del orden capitalista, representado por
los contratos estatales otorgados a las grandes empresas para abrir carreteras,
canalizar rios, construir represas hidroeléctricas, hospitales, universidades, etc.
Son “programas sociales” de gran rendimiento econémico para el sector priva-
do. Por eso tuvieron éxito. Prestar servicios, al contrario, requiere otra motiva-

4 Para una evaluacidn, véase el documento del Banco Mundial, Brazil: Human Resources.
Special Report, Washington, 1979 (principalmente pp. 5-59).
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cién, mds dificil de sostener consistentemente por regimenes cuya esencia nada
tiene que ver con el principio de *“‘servir al pueblo”.

Ademas, la racionalidad capitalista impone la preocupacién por el rendi-
miento de la inversién, cuestién que se vuelve dramdtica en el caso de la vivien-
da. Todos los informes sobre los “planes habitacionales” y sus sistemas de
financiamiento demuestran, sin excepcién: primero, los altos niveles de incum-
plimiento; segundo, la reorientacién paulatina de los programas, que dejan de
atender a los sectores con ingresos entre 1 y 3 sueldos minimos, para concen-
trarse en quienes perciben entre 3 y 7 sueldos minimos; inclusive, frecuente-
mente se reubican fondos para permitir que los sectores de la clase media puedan
acceder a la casa propia.

Como ya se sabe, incluso los fondos sociales (para vivienda, prevision
social, etc.) fueron utilizados para otros fines, siendo puestos a disposicién del
sector privado, en unos casos, y del Estado en otras ocasiones. La privatizacién
general de la funcién publica, el hecho de que las actividades de servicio fueran
sometidas no sélo al criterio de la rentabilidad sino incluso apropiadas por em-
presas, es otra caracteristica de esas politicas sociales.

En Brasil, el caso de la salud y la asistencia piblica fue caracterfstico:
el Estado recauda las contribuciones previsionales y asistenciales de los asalaria-
dos (la amplitud de la poblacién econdmicamente activa se expandié innegable-
mente) y las transfiere a empresas hospitalarias y médicas. Como el funciona-
miento de esas empresas esti basado en el criterio de la ganancia, el costo del
servicio médico es alto, llegando inclusive a comprometer la capacidad estatal
de garantizar las jubilaciones y pensiones. De esta manera, se crea un déficit
en el presupuesto de la Prevision Social, que es presentado al piblico como si
fuese consecuencia del burocratismo (por la critica superficial de la oposicion)
o de la irracionalidad en los niveles de tributacion (por el gobierno). La solu-
cién consiste en la elevacion de la carga fiscal, y no en corregir la deformacion
creada por la privatizacién de una funcion publica. *

Ensintesis, y dicho de otra manera, se dio una confluencia entre: a) la
presiéon modernizadora de la nueva ideologia de las politicas sociales propicia-
da por las grandes agencias promotoras y financiadoras; b) el postular soluciones
a los problemas sociales sin alterar sustantivamente la estructura socioeconémi-
ca que los crea; ¢) los intereses especificos de la economia empresarial que, en
sociedades donde el proceso de acumulacién moderna nacié en la etapa del
capitalismo monopolista, integran la accion estatal con el objetivo de promover
contratos y conseguir ayuda para sostener los recursos necesarios a la acumula-
cién, y d) la necesaria modernizacién y transformacién tecnocratica del aparato
estatal para llenar los vacios creados por la “crisis de legitimidad” del orden
dominante.

El resultado de esa amalgama fue la prdctica rutinaria de politicas sociales,
que si bien enfrent6 algunos desafios de la sociedad de masas contemporinea,

5 Véase al respecto, 1.S. de Souza Braga y P.L. Barros Silva, ““A crise previdenciaria: sinais
de impasse na politica social”; en Anais do IX Encontro Nacional de Economia, volu-
men 2, ANPEC, Brasilia, 1981, pp. 897-914,
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desvirtué sustancialmente el sentido de la accién gubernamental, al privatizar
segmentos del Estado, al mostrar su incapacidad crdnica, que no tiene nada que
ver con el Welfare State, para atender los intereses de las mayorias, y al compro-
meterse con los intereses empresariales en la proposicién y ejecucién de las po-
liticas sociales.

3. Los afios ochenta: alternativas y perplejidades

Como telon de fondo de los cambios de énfasis en las politicas sociales se dio en
América Latina una gran transformaciéon que puede resumirse en una frase:
la readaptaciéon de las economias y las sociedades locales a la nueva divisién
internacional del trabajo y a la internacionalizacién de la produccién capita-
lista.

En este proceso, las dos fuerzas propulsoras son la empresa (principal-
mente multinacional) y el Estado. Mds ain, al fortalecerse el proceso de forma-
ciéon de oligopolios que operan a escala mundial y dado el hecho de que tal
proceso requiere elevar crecientemente el consumo y regular e incentivar la
acumulacion, el resultado es que el Estado y la empresa se interpenetran cada
vez mas.

La sociedad actual, compuesta por grandes unidades productivas y por
burocracias macrocéfalas (que Touraine llama ‘“‘sociedades postindustriales)
para enfatizar el peso del sector servicios y el rol decisivo de las agencias esta-
tales en la formacion de modelos culturales, es, simultdneamente, una “sociedad
de masas”. Ello no implica que hayan desaparecido las clases sociales y la explo-
tacidn, sino que se quiere subrayar cierta uniformidad de estilos de consumo,
una fuerte concentraciéon de los medios de informacién en agencias especiali-
zadas, el control y la posibilidad de transmitir informaciones por los mass media
y, principalmente, la fragmentacion de los intereses sociales de los grupos, clases
y personas en un nimero enorme de issues especificos, que pueden ser manipu-
lados con relativa facilidad por la empresa y el Estado.

Obviamente, estos rasgos no pueden ser generalizados para toda América
Latina. Seria apresurado sostener que aqui la tematica social sufre una crisis
semejante a la que caracteriza a Europa Occidental.® En ésta, la emergencia
de un nuevo tipo de sociedad, que requiere de un Estado que apoye al gran ca-
pital (lo que hace que incurra en la “crisis fiscal” y obstaculiza el mantenimien-
to del Welfare State), acabd generando lo que Habermas llamé ““crisis de legiti-
midad”, En América Latina hay otros problemas (creciente endeudamiento pu-
blico para financiar el desarrollo, desorden y despilfarro burocrdtico, corrup-
cion, etc.) y ni siquiera se nota la presencia del Welfare State, por lo que las
masas contindan esperando que la accidn estatal reoriente las prioridades de la
inversion y dé continuidad a las politicas sociales.

Sin embargo, careceria de fundamento histérico-estructural considerar
que la insercién de la economia latinoamericana en la nueva divisién internacio-

6 Para un andlisis de las politicas de bienestar en los paises altamente industrializados,
véase R. Mishra, Society and Social Policy. McMillan, Londres, 1977.
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nal del trabajo y su industrializacién incompleta por la internacionalizacion
productiva, llevaran a la instauracion del patron histérico de las sociedades que
se desarrollaron en Europa, durante la fase del capitalismo competitivo de mer-
cado. En América Latina (como en otras regiones periféricas que se industriali-
zaron e internacionalizaron), la oligopolizacién de la economia y la estatizacién
de la vida cotidiana se desenvuelven sobre un fondo histérico caracterizado por
el latifundio, la economia exportadora basada en grandes unidades “coloniales”
de produccién, la marginalizacion social, la presencia de elementos de la antigua
estructura esclavista de produccibn, el control politico oligarquico y el popu-
lismo reactivo, todo lo que significa, en sintesis, la ausencia de la propia nocion
de ciudadania.

Sucede como si, repentinamente, las sociedades latinoamericanas pasasen
de un patrén (llamado tradicional) de organizacién social, que combinaba el
patrimonialismo con la produccién exportadora en gran escala, a un orden social
con significativas caracteristicas burocrdticas, activadas por la gran empresa
capitalista moderna, sin haber pasado por una economia burguesa competitiva.
Abusando de imdgenes engafiosas, sucede como si se diera la “americanizacién”
de las sociedades latinoamericanas, sin haber desarrollado las virtudes que tanto
encantaban a Alexis de Tocqueville en la América del Norte individualista, de-
mocrdtica, burguesa; y, mds aln, sin que hubiesen pasado por las grandes luchas
de las masas populares europeas, con sus partidos obreros que, en el siglo XIX,
ayudaron a quebrar en la sociedad el ancién régime que, politicamente habia
sido liquidado en el siglo XVIII. Esas luchas, junto con la formacién del mer-
cado internacional y las ideologias del laissez faire, crearon la posibilidad de la
democracia y del Welfare State, hoy en crisis.

Es obvio que el aspecto de la crisis que afecta mds directamente a la con-
duccién de las politicas sociales de hoy es la coyuntura econémica responsable
de la recesion, el desempleo y el endeudamiento externo. Ella acelerd la crisis
de readecuacion de la economia industrial y la formacién de la sociedad urbana,
Pero, en el fondo de esos procesos, existe otra crisis, a la cual hice referencia,
que implica el replanteo de los propios términos a partir de los cuales se da el
enfrentamiento entre las clases y la definicién del cardcter del Estado.

No quiero restarle importancia ni a las cuestiones econdmicas inmediatas,
que limitan las posibles alternativas en la conduccién de las politicas sociales,
ni tampoco a la temdtica propiamente politica. Las contradicciones seflaladas
en la parte anterior entre el “progresismo inducido” de las politicas de bienestar
social y la autocracia de muchos regimenes latinoamericanos, son evidentes.
En América Central, principalmente, en El Salvador, la agudizacién de esas
contradicciones alcanzé su punto mdximo: se mata declarando que se quieren
reformas democrdticas y bienestar social... Es innecesario volver a reiterar que
también en otros regimenes, aunque con caracteristicas menos espectaculares,
se contintan contraponiendo las palabras a los hechos.

Sin embargo, tanto cuando el régimen es autocratico como cuando es
democratico, cuando es civil o militar, la propia reorganizacién estructural de
las sociedades latinoamericanas cuestiona la idea de que, progresivamente y por
el camino de la razén iluminadora, los Estados implementaran reformas y pro-
pondrdn politicas que lleguen a “civilizar” (léase “europeizar’) a las sociedades
latinoamericanas.
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En algunos casos, puede que inclusive la continuidad de las politicas so-
ciales integre y asegure a la poblacién econdmicamente activa un conjunto de
“derechos socijales” y cierto bienestar material (obviamente, pienso en los paises
del Cono Sur con niveles mds altos de ingreso). En los demds, es probable incluso
que continlie dindose lo que fue tan bien sefialado por Wanderley Guilherme dos
Santos: el hecho de que la libreta de trabajo reconocida por el Estado, la previ-
si6bn social y ciertos derechos y garantias minimas pasen a constituirse en la
dimension latinoamericana de reconocimiento de la ciudadania, una “ciudada-
nia reglamentada”.” Y esto cuando no estin “en receso”, como sucede en los
regimenes autoritarios contemporaneos.

Sin embargo, esta otra faz de la idea marshalliana de ciudadania viene
acompafiada de un nuevo problema: el de la heteronomia del poder, de un Es-
tado que se vincula a las necesidades de las masas por la via tecnocritica de
atender reivindicaciones propuestas por el mismo Estado, “legitimadas” median-
te la difusion de modelos culturales sin que, en la practica, los beneficiarios se
constituyan en actores del proceso social y politico.

Esa forma especifica de integracioén parcial y manipulada por las clipulas
caracteriza hoy el proceso de adecuacion de las sociedades latinoamericanas al
“nuevo orden”. Aun en los paises donde hubo, en el pasado, avances de la “ciu-
dadania” en términos similares a los que caracterizaron la historia europea
(Chile, Uruguay y Argentina), la militarizacion del Estado y la fusioén oligop6-
lico-burocratica de la economia y del Estado han provocado el “receso de la
ciudadania”. En los demads paises, con obvias excepciones, se pasé de la margi-
nalizacion a la ciudadania regulada.

En ese proceso, las “politicas sociales” desempefian un papel central,
A través de ellas se atenta la “crisis de legitimidad™ al estilo latinoamericano.
Es decir, una crisis que no deviene de una plenitud democrdtica anterior puesta
en receso por el cambio del patrén global de relacionamiento entre empresa,
Estado, servicios ptiblicos y ciudadania (como en Europa), sino que deriva de
la inviabilidad de alcanzar siquiera el patrén del Estado de bienestar, no exis-
tiendo, por otra parte, bases efectivas para basar la integracion de la sociedad
en la dindmica de las parcialidades y del sector privado, como sucedi6 en los
Estados Unidos hasta la Segunda Guerra Mundial.

En este contexto se plantean como historicamente posibles, para la
década del ochenta, por lo menos tres alternativas: a) la recuperacion del aparato
del Estado por una alianza de clases (como en Nicaragua, o de manera perver-
tida, en México) o por una clase (como en Cuba) que persiga la reversién del
estilo de desarrollo prevaleciente, dando la jerarquia y las prioridades correspon-
dientes a las politicas sociales; b) la continuidad en la utilizacién por el Estado
de las politicas sociales dentro del esquema de intereses de un estilo de desarro-
llo marcado por el capitalismo internacionalizado y oligopdlico, y ¢) una reac-
cion social que se contraponga a la alternativa anterior, poniendo limites a la

7 W.G. dos Santos, Cidadania e justica: A politica social na ordem brasileira. Editora
Campus, Rio de Janeiro, 1979, especialmente capftulos 4 y 5. Este libro es bdsico para
la comprension del tema.
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tendencia favorable a la utilizacién de las politicas sociales como forma de ga-
rantizar a perpetuidad el proceso de ciudadania regulada y restringida.

No quiero ocuparme en este trabajo de la primera alternativa, que parte
de supuestos radicalmente distintos a 1o que ocurre en la mayor parte de Améri-
ca Latina y que supone una ruptura revolucionaria. Tampoco es necesario
especular sobre las consecuencias de la continuidad del patrdn actual, sugerido
en la segunda alternativa. Me limitaré, por lo tanto, a hacer algunas considera-
ciones en torno a las reacciones que la sociedad de masas podria ofrecer en aras
a una utilizacion generalizada y genuina de las politicas sociales, en beneficio
de las mayorias.

Ya se observan, en la actualidad, las lineas de fuerzas de esta reaccion,
por un lado, en la autonomia de las presiones sociales frente al Estado y, por el
otro, complementariamente, en la nocion de que cuanto mas descentralizado
sea el servicio social y cuanto mds préximo esté al control directo por la clien-
tela, mas democraticos y mads eficaces serdn sus resultados.

En el plano ideoldgico, la reaccion contra el Estado autoritario y buro-
cratico, manipulador de la voluntad de las masas y que presta servicios s6lo
para regular y atender limitadamente la voluntad de participacién y de seguridad
social, es también sorprendente. Hubo una especie de retorno a la nocién de
comunidad y de desarrollo social y econdmico basado en la comunidad. Estas
nociones que en los afios 50 eran percibidas como retrogradas, resurgen ahora
como el dernier cri del progresismo.

La reaccion al burocratismo y a la fragmentacion de intereses sociales
provocados por el capitalismo oligopdlico hizo que renaciesen las esperanzas
de soluciones mas préximas a las bases, a las prdcticas de relacién cara a caray
menos atadas al plan global. Esta nueva postura tendrd una incidencia directa
en el enfoque de las politicas sociales y de la accién gubernamental. Requiere,
sin embargo, criticas y esclarecimientos.

A titulo de esclarecimiento, justamente, conviene decir que si bien en lo
formal la reivindicacién contempordnea de la accién comunitaria se asemeja a
la orientacion antiplanificadora del estilo de “desarrollo comunitario”, ambas
son, en lo sustancial, diferentes.

La postura actual es favorable a la democratizaciéon de la planificacion,
pero 1o se opone al plan. Por otro lado, el ““sujeto historico” de la accién comu-
nitaria reactiva no es el individualismo burgués ni la tecnologia de las agencias
sociales, sino el “movimiento social”. Asi, la tendencia que desea oponerse al
burocratismo estatal busca recomponer la unidad fragmentada de la sociedad
por medio de la accidn reivindicativa de las masas. A la prevision y omnipre-
sencia del Estado se oponen la conciencia concreta de los intereses sociales y la
solidaridad de la comunidad.

No obstante, es poco creible que el Estado-Moloch y su conjunto de agen-
cias administrativas se rompa o se altere sustancialmente por el método de cer-
camiento a través de la multiplicacién de las reivindicaciones concretas de las
masas. El riesgo inherente a la postura favorable a que la dindmica de las alter-
nativas se apoye apenas en la “accién de base”, sin reivindicaciones concretas,
reside en que, por un lado, el Estado puede recuperar y absorber este tipo de
demandas sin alterar sustancialmente el esquema prevaleciente de dominacién
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y, por otro, el propio Estado puede “devolver”, contradictoriamente, la imagen
de una ideologia autonomista y comunitaria.

En cuanto al primer punto, si la accién reivindicativa se procesase apenas
en lo social y en lo econdmico (por ejemplo, con demandas tipicamente urba-
nas, por mejores transportes, mas guarderias, habitacion accesible, etc.), sin
pasar por el nivel politico (de los partidos y de la puesta en evidencia del esque-
ma de sustentacién del Estado), puede darse una “dialéctica perversa”, como
yo la denomino. O sea, puede ocurrir —y en América Latina ya ocurre— que
el horror a la politica, el apego exclusivo a la accién de las bases y de la reivin-
dicacidén concreta, animado por las instituciones sociales y los movimientos mis
identificados con el pueblo (en general, las iglesias y los grupos de accién popu-
lar directa), motive a la poblacién a reivindicar “autonomamente” sus derechos
y la impulse a exigir soluciones que, en la sociedad moderna, solo pueden ser
ofrecidas por las agencias gubernamentales. En este caso, el lider popular termina
por dialogar a solas, o sea, sin mantener solidaridades polfticas mas amplias
con el funcionario del Estado, tecnécrata o no, que es el tinico capaz de ofrecer
soluciones concretas. Sin querer y sin saber, el movimiento mds puro y auto6-
nomo hace un pacto con el diablo: se arriesga a ser interlocutor y a darle validez
precisamente a aquello que desea combatir, al Estado burocrdtico y alienante.

Con referencia al segundo punto, la ideologia anacrdénica de las clases
dominantes de las sociedades avanzadas post-Welfare State es el friedmanismo
mas rudimentario que pregona, precisamente, la reduccion del Estado, la vuelta
a la accién individual y a la comunidad (en su sentido antiguo) y la pulveriza-
ci6n de los recursos puiblicos en manos privadas. Esa otra cara de la reaccién
contra el burocratismo, aunque de dificil asimilacién por las sociedades latino-
americanas, esta en marcha, por ejemplo, en Chile.

Con estas observaciones quiero llamar la atencién sobre las perplejidades
que las nuevas opciones tendrdn que enfrentar y sobre la necesidad de escapar
del falso dilema Estado versus interés privado, accidén politica versus accion
meramente social reivindicativa, plan global de desarrollo versus accién auténo-
ma y fragmentaria de las bases.

En verdad, para enfrentar esa temdtica se exige superar los horizontes
ideologicos propios de las sociedades capitalistas de los siglos XVIII y XIX.
Es ilusorio suponer que la superacion del burocratismo que caracteriza a las
sociedades basadas en economias oligopdlicas y en la fusién de los intereses del
Estado y la empresa pueda darse por la restauracion del liberalismo. La version
antiplanificadora, anti-Welfare Srate, de recuperacion de la individualidad como
centro de la accién social (inclusive para que ella sea extensiva a la “‘comuni-
dad”) no supera los marcos del idealismo.

En vez de eso, la reaccidn moderna y consistente —que se abre como
opcién para la década de 1980— requiere la democratizacion del Estado y no
sO0lo su negacién en nombre de la buena sociedad. Ya no existe la frontera cla-
sica entre sociedad civil y Estado. La imbricacién reciproca del mundo de la
produccién con el mundo de la politica descarta la hipétesis de que volviendo
al pensamiento liberal puedan solucionarse los impasses contemporaneos. Para
superarlos no serfa suficiente siquiera rebautizar a Marx con una lectura libera-
lizante de Grarnsci.
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Con esto no quiero negar la fuerza motora de los movimientos sociales
y de la accibn de la base, sino s6lo evitar el peligro de que al adoptar una actitud
ingenua consistente en dar la espalda a la politica y al Estado, se acabe, por la
16gica de la dialéctica perversa, reforzando la dominacién vigente v la accién
del Estado no controlada globalmente por la sociedad.

Para superar la situacién actual, la filosofia subyacente a las politicas
sociales tendrd que reforzar los aspectos de la planificacién democritica, el ca-
racter publico mds que el meramente estatal de las agencias sociales, y no podra
continuar a ciegas con los riesgos de la “ciudadania regulada”. Estos ltimos no
se eliminan por la simple valorizacidon de la “prestacion de servicios” y la regla-
mentacién de su acceso amplio: es necesario retomar el contenido profundo de
la reivindicacién de autonomia de lo social y ampliarlo para agregarle la idea de
que ese proceso sOlo tendra vigor si, politicamente, el Estado esta sujeto al
control democritico y si éste no se restringe a los temas liberales de la indepen-
dencia entre los poderes y de la representacién politica. La introduccion de los
avances democriticos y populares —que supone el control directo de las agencias
estatales de servicio y la definicidn de las politicas sociales por los usuarios—
y la generalizacion de técnicas sociales de decisién y control, son tan importan-
tes para la reforma de las sociedades latinoamericanas como el parlamento libre
y las libertades politicas.

Estas son, a mi entender, las grandes cuestiones que se abrenenla agenda
de los afios ochenta para dar nuevo rumbo a la nocién y a las funciones de las
politicas sociales. No sostengo la ilusién, por lo tanto, de que el liberalismo
antiestatizante serd la panacea para este continente. Tampoco pienso que des-
pués de él, como ocurrié en Europa, se abrird el camino para el Welfare State.
El gigantismo de la empresa y del Estado sin la contrapartida de una accion
vigorosa de las masas en América Latina, ya han creado un mundo que exige
saltarse las “etapas” tanto del grass-rootismo y de la capacidad privada de de-
fensa de los intereses, al modo norteamericano, como del Welfare State del
periodo de la crisis fiscal y de la crisis de legitimidad europeas, para avanzar ha-
cia formas mds creativas, basadas en una fuerte accién estatal con control popu-
lar directo y democrdtico, que permitan generalizar la ciudadania y el bienestar.
De no ser asi, la 16gica actual de los servicios basicos, parcialmente garantizados
por la asociacién entre ganancia y politica social, sin preocupacién por la auto-
nomia y los intereses concretos de las masas, continuard definiendo los pardime-
tros de las sociedades latinoamericanas que no hayan roto revolucionariamente
el patron de desarrollo vigente.
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EMPLEO Y ESTRATIFICACION SOCIAL

Victor E. Tokman

Resulta particularmente dificil efectuar un comentario sobre el trabajo presen-
tado por Fernando Henrique Cardoso a este Simposio,! fundamentalmente,
porque coincido con gran parte de su contenido. Por ello, trataré de abordar
s6lo dos aspectos, que Cardoso destaca y que considero de la mayor importancia.
El primero, es colocar al empleo en el centro de la cuestion social. El segundo se
refiere al fracaso de las estrategias sociales tecnocrdticas que se trataron de imple-
mentar en la regién y cuya causa, de acuerdo al autor, no radica en la debilidad
técnica para hacer el plan, sino, mas bien, en la decision politica para implemen-
tarlo.

1. Empleo: diagnésticos y realidad *

Conviene, en primer lugar, revisar lo que se esperaba ocurriera en materia de
empleo en las décadas pasadas para asi verificar si el diagnéstico que se efectud
captaba adecuadamente los acontecimientos reales. Gran parte del pensamiento
en esta materia aceptaba el modelo “normal” del traslado de la poblacion desde
zonas rurales a centros urbanos; dentro de las ciudades, a los sectores secun-
darios y, fundamentalmente, a la industria manufacturera; y, por udltimo, una
tendencia hacia la homogeneizacion, con reduccion de las diferencias de produc-
tividad. Dicho modelo “normal’ se basaba en los andlisis historicos efectuados
por Kuznets y Clark quienes, manejando una gran masa de informacion tanto
comparativa entre paises, como a través del tiempo, encontraron sustento

1 F. H. Cardoso, ‘‘Las politicas sociales en la década del 80. ;Nuevas opciones?”, en este
volumen.

2 Los temas aqui esbozados se desarrollan con mayor detalle en V. E. Tokman, “Desa-
mollo desigual y absorcidn de empleo. América Latina 1950-80", en Revista de la
CEPAL, agosto 1982,
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empirico para ratificar que la primera y tltima tendencias se registraban en casi
todos los paises del mundo. No resulta, sin embargo, tan claro el papel que debia
corresponderle a los sectores secundarios y a la industria en particular ya que,
aun en los estudios originales, sélo se encontraba tal tendencia en los andlisis
comparativos entre paises y no en el efectuado a través del tiempo.

En América Latina, la CEPAL de la década de los 60 y en particular los
escritos de Raul Prebisch buscaron explicar las distorsiones que se registraban
en el proceso de desarrollo de la region. En alguna medida, aun sin explicitarlo,
se usaban como marco de referencia los desvios ocurridos en torno al modelo
“normal”. En lo fundamental se identificaron dos caracteristicas: la urbaniza-
cién prematura que, de hecho, consiste en afirmar que en América Latina se
ha registrado un proceso anticipado de migracion; y la denominada “deforma-
cibén estructural”, que consiste en una expansion muy acelerada de los sectores
terciarios. Estas dos caracteristicas resultan, segin esta concepcién tedrica, de
la insuficiencia dindmica de las economias latinoamericanas, del hecho de ser
paises de industrializacién tardfa y de la necesidad de absorber grandes contin-
gentes de mano de obra que desarrollaban actividades artesanales.

Las contribuciones mds recientes de Prebisch replantean la interpretacion
de los 60 y rescatan la insuficiencia dindmica como uno de los factores funda-
mentales, pero profundizando en el andlisis de la apropiacién y la utilizacién
del excedente. Mantienen, asimismo, a la industrializacién tardia como uno de
los factores que contribuyen a explicar la situacion, e incorporan la heteroge-
neidad inter e intrasectorial como una variable de importancia en el andlisis.

Cabe preguntarse qué pasd entre 1950 y 1980 en términos de la evolu-
cién de las distintas variables. En primer lugar, es cierto que América Latina
registra un proceso de migracion campo-ciudad sumamente acelerado, pasando
de tener 55 por ciento de la fuerza de trabajo en actividades agricolas a 35 por
ciento en 1980. ;Es, sin embargo, esta migracién prematura? Si se compara
ese ritmo de migracion con el registrado en los Estados Unidos en el periodo
1870-1903, época en que dicho pais mostraba caracteristicas poblacionales
similares a las latinoamericanas del periodo en estudio, se observa que lo que
aqui demord 30 en Estados Unidos llevd 33 afios. De manera similar, igual
intensidad migratoria registr6 Suecia a comienzos de siglo y Japon en el
periodo entre guerras. Ello induce a pensar que si bien la experiencia latinoame-
ricana en materia de migraciéon es acelerada, no constituye por cierto un caso
tinico. Dicho sea de paso, cabe también observar que el crecimiento de la pobla-
cion, que ha sido sefialado como uno de los factores explicativos importantes
del problema ocupacional en América Latina en los dltimos 30 afios, es similar
al que registr6 Estados Unidos a fines del siglo pasado.

:Qué pasé con la deformacién estructural? La CEPAL la fundamentaba
en la disminucion de la fuerza de trabajo empleada en la industria manufacturera
que en 1925 alcanzaba al 354 por ciento de la fuerza de trabajo, y en 1960 a
solo el 27,1, Asimismo Prebisch, trabajando con el concepto ampliado de sector
secundario, mostraba caidas similares entre 1950 y 1970. Estudios mas recientes
del PREALC muestran, sin embargo, que los sectores secundarios pricticamente
mantuvieron su participacion en la fuerza de trabajo en torno al 40 por ciento
en ese periodo. En particular, la industria manufacturera decrecid su absorcion
porcentual de empleo, pero esta caida fue muy leve y se estabiliz6 en torno al
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28 por ciento. Nuevamente, este tipo de comportamiento no ha sido singular de
América Latina, sino similar a la experiencia norteamericana de fin del siglo
pasado y a la més reciente del Japon. Tampoco se encuentra fundamento empi-
rico para sostener una singularidad latinoamericana en este aspecto si se revisa la
experiencia de numerosos paises examinados por Kuznets.

A este respecto, cabe corregir una interpretacion usualmente aceptada,
derivada de lo anterior, que adjudica un muy pobre desempefio a la industria
manufacturera en materia de empleo en América Latina. Por el contrario, los
andlisis mds recientes permiten afirmar que ella se ha estado expandiendo a tasas
de alrededor del 3,4 por ciento anual en los dltimos 30 afios y que la de alta
productividad lo ha hecho al 3,8 por ciento por afio. Estas tasas no solo son
altas sino también sostenidas a lo largo del tiempo y se ubican entre las mas
altas del mundo.

A la luz de esta nueva informacion conviene volver a examinar los posibles
factores explicativos. En primer lugar, se sefiala frecuentemente que América
Latina registra un problema de insuficiencia dindmica y de escasa capacidad
de acumulacién. Sin embargo, a juzgar por lo ocurrido entre 1950 y 1980,
el crecimiento del producto de América Latina es mayor que el registrado por
Estados Unidos en el periodo entre 1870 y 1903. Asimismo, el coeficiente
de inversion es prdcticamente igual al registrado por Estados Unidos en esos
afios, en los cuales la economia americana registra las tasas de inversion mds
altas del dltimo siglo y medio y que, ademds, son las mas altas del mundo desde
mediados del siglo XIX, por lo menos hasta 1960.

La insuficiencia dinamica no es entonces el factor fundamental. En cuanto
a la heterogeneidad estructural, conviene observar tres dimensiones del proble-
ma. Una es la presencia y permanencia de actividades de baja productividad, lo
que se ha dado en llamar el sector informal urbano; la segunda, la evolucion de
las diferencias intersectoriales de productividad; y la tercera es el comportamien-
to de las diferencias intrasectoriales.

El sector informal urbano no disminuye a pesar del alto crecimiento indus-
trial moderno. Todavia absorbe alrededor del 30 por ciento de la fuerza de
trabajo urbana de América Latina.

Debe sefialarse que Estados Unidos registraba, a comienzos de siglo, una
proporcion similar de su fuerza de trabajo desempefiando ese tipo de actividades,
pero 20 afios después habia sido capaz de reducirla a 20 por ciento. Asimismo,
en América Latina el sector informal existe en todos los sectores productivos,
mientras que en Estados Unidos se concentraba en los servicios. Ello lleva a tres
conclusiones preliminares: la magnitud del sector informal parece asociarse con
procesos migratorios rapidos: hay diferencias fundamentales en la evolucion a
través del tiempo; y la asimetria que se registra en su distribucién es importante,
pues adiciona una carga mayor a la transformacion industrial que debe experi-
mentar América Latina.

En relacion con las diferencias intersectoriales de productividad puede
observarse que la agricola es, en América Latina, relativamente baja y que la
brecha de productividad se reduce a un ritmo sustancialmente menor al que
tiene lugar en el resto del mundo. Asimismo, al comparar las productividades
agricolas y de los sectores secundarios, se observa que las diferenciales alcanzan
de uno a cuatro y que la brecha no disminuye. Esto contrasta notoriamente con
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lo registrado en otros paises donde tales diferencias se ubican entre uno a dosy
uno a 1,5 y tienen tendencia a disminuir paulatinamente. Ello pone en evidencia
que la baja productividad agricola latinoamericana es uno de los problemas
fundamentales.

Por ultimo, las diferencias de productividad dentro de los sectores son
también mayores que en otros lugares y tampoco registran tendencias a la homo-
geneizacion. En Estados Unidos los otros servicios registraron una productividad
del 30 por ciento de la promedial de los sectores de servicios y muy rdpidamente
se equipararon. En América Latina, hacia 1950, la diferencial de productividad
era mayor al 45 por ciento. Situacion similar se da al interior de la industria
manufacturera, segin toda la evidencia disponible.

En resumen, del diagndstico efectuado y de la evidencia revisada pueden
extraerse algunas conclusiones. La primera afirma que no es peculiar de la regién
ni el alto crecimiento de la fuerza de trabajo, ni el intenso ritmo de migraciones,
ni la distribucion sectorial de la ocupacién. En segundo lugar, lo que quizds
constituye una caracteristica singular es la existencia y permanencia de un
amplio “sector informal™ o de “estratos inferiores” o de “capas técnicas de me-
nor productividad”. Sin embargo, lo diferente no es la existencia de dichos
contingentes, sino la magnitud de las diferencias de productividad inter e intra-
sectoriales. Esto es lo que muy adecuada y sintéticamente Anibal Pinto ha
llamado la heterogeneidad estructural. Las mayores diferenciales de productivi-
dad implican un mayor costo para crear empleo, para absorber migrantes y para
reconvertir empleo informal en moderno.

Cabe preguntarse por qué las diferencias son mayores. Pueden sefialarse
dos posibles pistas. La primera es que, sin duda, la industrializacion tardia de
la regién ha significado acceder a la tecnologia, en tiempos diferentes, lo que
tiene aspectos positivos y negativos. La segunda es que la distribucion de la
riqueza y el acceso a la misma es altamente desigual y produce una mayor
disparidad en términos de productividad. Ello se observa en el caso de la agricul-
tura cuando se compara la distribucién de tierras en América Latina y en Estados
Unidos y, también, cuando se observa la concentracién de activos en la industria
manufacturera latinoamericana en comparacion al resto del mundo. Por otro
lado, como los mercados de capital son sumamente imperfectos en la region, el
acceso a los mismos no contribuye a disminuir las diferencias generadas por la
desigualdad en la distribucion de la riqueza.

En definitiva, el mayor costo de crear empleo implica un mayor requeri-
miento de inversién, lo que a su vez demanda un mayor esfuerzo de ahorro. De
alli surge lo que Prebisch denomina la insuficiencia dindmica. Mds que en incre-
mentar la inversion, el problema consiste en alterar su estructura, pero ello lleva,
en definitiva, a buscar formas para alterar la distribucién y el acceso a la riqueza.

2. Estratificacién social y viabilidad estratégica
Quisiera, en segundo lugar, abordar la cuestidn sefialada por Cardoso respecto al
fracaso de las estrategias sociales y tratar de analizar dicho fracaso en funcion de

los grupos que, en definitiva, determinan que un proyecto social sea viable o no.
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El problema es mas general, pero me centrare en el caso de Chile porque la crisis
y la respuesta es aqui mas clara y nitida, y permite extraer algunas inferencias. ®

En primer lugar, tras muchas de las estrategias sociales estaba la dicotomia
simplista de una organizacion social bipolar, en la cual el proletariado industrial
se enfrenta con la burguesia. Ello se encuentra tanto en los clisicos como en
Kuznets, o en los economistas mds contempordaneos. La vigencia de este tipo
de estratificacion es de singular importancia para determinar las demandas socia-
les y los problemas que son confrontaran al tratar de implementar distintas
estrategias en este campo.

En las ultimas tres décadas en Chile, el empleo industrial aumenta acelera-
damente en valores absolutos, pero no en relacion a la fuerza de trabajo. Asi-
mismo, el empleo en el sector moderno y en el sector informal crecen pari passu.
Sin embargo, en los ultimos ocho afios de la década del 70 hay un quiebre
fundamental en las tendencias histéricas. Por un lado, cae la industria manufac-
turera no so6lo en términos porcentuales, sino también en términos absolutos.
Existen en 1980, 150.000 puestos industriales menos que a comienzos de la
década. Por otro, cae el empleo en los sectores modernos y se expanden los sec-
tores informales pero, fundamentalmente, aumenta la desocupacion abierta
(que se triplica) y las formas de subutilizacién visible (via programas de emer-
gencia). Esta evolucidn, por cierto, no sugiere que la proletarizaciéon aumente.

Si se observa la evolucion de los obreros industriales, se vera que la van-
guardia obrera de los andlisis mads cldsicos, es decir, aquella relacionada con los
sectores secundarios, se mantiene porcentualmente entre 1950 y 1970, aumen-
tando durante ese periodo en 60.000 personas. Por el contrario, durante la
ultima década, cae como proporcion de la fuerza de trabajo total urbana y, ain
mas, en términos absolutos. En 1980 se cuenta con 65.000 obreros menos que
en 1971. Tomando los obreros en conjunto, con independencia del sector en
que trabajen, la caida se manifiesta también porcentualmente; pero, en parti-
cular, se observa que se cuenta con 120.000 trabajadores menos.

Cabe preguntarse donde estdn los obreros. En primer lugar, muchos de
ellos pasaron a estratos de clase media, sea en puestos jerdrquicos o en empleos
no manuales. Sin embargo, la magnitud de dicho movimiento no es particular-
mente significativa. Cabe destacar, en relacion al acceso a categorias de trabajo
no manual, que la reversion en el papel del Estade que se observa en la tltima
década cierra un importante canal de movilidad en el desarrollo histérico de
la region. En particular, los obreros se convirtieron en desempleados o en subem-
pleados, sea través de programas de emergencia, sea porque engrosaron las filas
de los que laboran en actividades de baja productividad en el sector informal
urbano.

De lo anterior pueden extraerse las siguientes inferencias. En primer lugar,
que los cambios que estdn ocurriendo en la region alteran la estructura econd-
mica y, por ende, la del empleo. A su vez, éstos afectan de manera significativa
la estratificacion social. En segundo lugar, se observa en la ltima década y en

3 Con posterioridad al Simposio, se desarrolld este analisis para el caso de Chile y Argen-
tina. Véase, R. Lagos y V. E. Tokman, “Monetarismo global, empleo y estratificacion
social”’, en El Trimestre Econdmico, en prensa.
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particular en algunos paises de la region un proceso de caida acelerada de la
industria y un freno en el proceso de modernizacién. En tercer lugar, y como
consecuencia de lo anterior, el proceso esperado de proletarizacién no sélo no
avanza sino que incluso se contrae, aun en términos absolutos. En cuarto lugar,
sigue habiendo, como en el pasado, movilidad hacia la clase media, pero estd
cambiando su composicién, por un lado, entre empleo plblico y privado y, por
otro, entre sectores jerdrquicos y sectores mas diferenciados por el nivel de sus
remuneraciones. Por ultimo, surgen nuevas formas de estratificacion que invo-
lucran a aquellos que estdn desocupados o que deben desempeflar trabajos de
muy baja productividad.

Lo anterior lleva a dos reflexiones finales. La primera es considerar al em-
pleo como el centro de la cuestidn social y, la segunda, reiterar que la sociedad
en que vivimos es mucho mas compleja y contestataria de lo que puede inferirse
de las interpretaciones tradicionales, sucesivamente simples. Ello implica una
tarea para todos los involucrados en llevar adelante estrategias de desarrollo
social. La tarea, como sefiala Cardoso, no es tanto de perfeccionamiento técnico
sino, mds bien, de entender la orientacion de los distintos grupos sociales, inter-
pretar sus demandas, sus aspiraciones y sus motivaciones.
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CULTURA, TOMA DE DECISIONES
EN LA BASE Y DESARROLLO

Rex Nettleford

Provengo de esa parte del continente que habitualmente estd pegada a América
Latina por conveniencia administrativa. Se oye hablar generalmente de ‘““América
Latina y el Caribe”. Recientemente, a causa de nuestra capacidad irritante, resul-
tado de la experiencia de los afios 70, hemos sido elevados al Plan Decantador. Y
la iniciativa, bastante interesante, ha sido tomada, como es habitual, fuera de la
region. Para ser justo, debiera admitir que hubo sugerencias de por lo menos dos
gobiernos, los de Barbados y Jamaica, sobre la necesidad de lo que llamaron un
plan de asistencia mini-Marshall. Frente a estos antecedentes, el tema en discu-
sion cobra un significado especial.

Me impresioné mucho el documento de Cardoso. Con muy poco de lo all{
tratado podria estarse en desacuerdo. Excepto, por supuesto, que yo lo veo des-
de una perspectiva diferente. Estoy impresionado por el gran apoyo de teoria
que apuntala el trabajo. Yo vengo de otra tradicion; ésta es probablemente la
diferencia entre el temperamento anglosajon, heredado en el Caribe de la Manco-
munidad Britdnica, y el temperamento latino.

Me senti algo preocupado mientras leia el documento. Temi que todavia
nuestro modo de pensar estuviera aprisionado por las herencias europeas. Mis
propias conexiones me llevan a este asunto de sensibilidades, a lo que alguien
se ha referido como “‘superestructura”. Considero importante decidir, basica-
mente, si somos americanos, en el sentido antropologico del término, o si debe-
mos continuar siendo europeos. Porque en este ultimo caso, continuaremos
viendo nuestros problemas de desarrollo social y econdmico en términos euro-
céntricos. Estoy realmente fascinado por la forma lineal en que todavia pensa-
mos, situdndonos a la izquierda, a la derecha o al centro. Lo interesante es notar
—en estos andlisis de década en década o cada cinco afios— cuan cerca estan
los de extrema izquierda y los de extrema derecha. En realidad, los extremos de
una Iinea se juntan en alguna parte del circulo. Por supuesto, la perspectiva es
generalmente borrosa y ambos creen que realmente son muy diferentes. Esto es
especialmente asi en lo referente al rol del Estado y de la comunidad.

25



No estoy seguro de si en el Caribe el Estado toma iniciativas contra la co-
munidad, porque la historia de esa region gira en gran parte sobre la intervencién
del Estado o, si se quiere, sobre la accién politica para lograr el desarrollo social.
Esto ha sido importante en el desarrollo caribefio. Ahora, ese poder ha sido
transferido del centro metropolitano a la periferia, lo que obliga a enfrentar el
problema, que América Latina ha estado experimentando desde el siglo pasado,
de la situacion postcolonial. ;Cémo sera redistribuido ese poder, donde se loca-
lizard, qué clase de alianzas son necesarias, a qué grupo debiera transferirse ese
poder? Esto sigue siendo muy importante, y el hecho de que asi sea, lleva a
buscar estrategias. Desgraciadamente, hay la tendencia a mirar hacia todos los
lados menos hacia aqui.

Ese es, generalmente, el problema. En esta forma, el socialismo, el marxis-
mo, se torna muy importante, cuando realmente deberia atenderse a las fuerzas
sociales profundas que operan en estas sociedades. Weber, John Stuart Mill,
Adam Smith forman parte de nuestro ambiente cultural; desafortunadamente,
esos nombres todavia vienen de otros medios.

Estoy particularmente interesado en el desarrollo cultural, pero, nueva-
mente, eso puede ser descartado como “‘superestructura’. Aunque por “‘cultu-
ral” no me refiero meramente a un poco de baile, a un poco de musica, sino a
los productos de la imaginacién creativa, del intelecto creativo, a los valores
que apuntalan todas las actividades humanas en una sociedad y a la forma en
que éstas se relacionan, a su vez, con la sociedad y con la economia. Hablo de
algo mucho mas profundo que las manifestaciones superficiales a las que se
ha definido como “cultura’. Siento que esta dimension ha estado ausente de la
estrategia de los afios 70. Se ha ignorado absolutamente el modo en que los
pueblos han manejado su medio ambiente, como han aplicado su intelecto e
imaginacidén en forma colectiva e individual. Es una falta en que hemos incurrido
quienes planificamos el desarrollo social. Y es sabido que quienes planifican el
desarrollo econémico se orientan de una manera especial. En realidad, estamos
planificando para nosotros mismos, suponiendo que la gente corriente no tiene
intelecto ni imaginacién. Cuando se admite que lo tienen, entonces se les atribu-
yen mitos del folklore, o se los vuelve especimenes antropoldgicos y se los utiliza
de acuerdo con esto, aunque nunca usando los hallazgos de un modo significa-
tivo en el proceso de planificacion.

No creo que en ninguna parte de América Latina y el Caribe se haya incor-
porado al proceso de planificacién el rico material que yace en lo profundo de
la experiencia y de la historia de la gente comtn. Este es uno de los desafios mas
importantes para los afios 80. Una de las maneras en que esto puede hacerse es
observando seriamente los imperativos culturales de la gente corriente, la gente
marginada. Todos los planes, mecanismos y procedimientos estan siendo adop-
tados por ellos en postulados que no surgen de su experiencia actual, precisa-
mente.

Si la politica es el medio de administrar y manejar el poder, entonces
la pregunta seria: ;qué es el poder? Algunos en el Caribe pensarian que el poder
tiene que ver con la capacidad de definir nuestro propio destino, de delimitar
los pardmetros en los que hay que trabajar y ser capaces de proseguir con la
accion basada en esa definicion.
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Escucho que se habla de gente que entrz en la corriente de la civilizacion
y me pregunto: ;en la civilizacién de quién? ;en qué corriente? Es diferente si
se piensa en determinar la corriente; se asume que existe una corriente fluyendo
en algin lugar, esperando que los tributarios o afluentes se incorporen a ella.
Yo lo veo de un modo totalmente diferente: uno tiene que determinar esa co-
rriente y, para mi, ésa es la medida del poder.

Mucha gente en el poder pertenece a la clase de quienes reclaman un
pedigree genealdgico o educacional y pertenecen a las clases medias. Supongo
que todos los presentes podriamos ser descritos asi. Somos la clase de gente que
habla sobre “el pueblo™ para el cual hay que hacer los planes. Estoy seguro que
muchos hemos asistido a conferencias internacionales donde alguien pregunta:
“;donde esta la gente corriente para la que estamos planificando? ;por qué no
estdn representados aqui?” La verdad es que ellos no pueden estar representados,
a causa de los mecanismos que se usan para seleccionar a los participantes. Pri-
mero que nada, no poseen los mecanismos necesarios para desempeiiarse alli.
Véase, por ejemplo, la cuestion del idioma. Por supuesto, el idioma en el que yo
hablo en estas conferencias no es el idioma en que muchos caribefios hablan la
mayor parte del tiempo. Si se les habla de desarrollo, ciertamente entenderian
algo, pero no es palabra usual en el idioma en que ellos hablan.

Las cabinas de traduccién dicen “inglés” y “‘espafiol”, dos idiomas eu-
ropeos, no creados por los pueblos de América. Existe una crisis de legitimidad.
Todas las cosas que los pueblos de esta parte del mundo han creado para si
mismos, de la sustancia de su experiencia, son consideradas como menos buenas.
Ahora, si se sigue funcionando con esa clase de perspectiva cultural no hay
manera de encontrar las respuestas al desarrollo para la enorme mayoria de la
gente que continua institucionalmente marginada. Se mida a la marginalizacién
mediante el PNB, que no siempre es el criterio mas importante, o se la mida por
el lenguaje que usan, los dioses que adoran, los modelos de afinidad que persi-
guen, el modo en que organizan el poder, y toman decisiones, se encontrard que,
en suma, son marginales ante lo considerado legitimo en la region. Asi, va a ser
cada vez mds dificil encontrar estrategias apropiadas a las necesidades del pueblo.

Sin embargo, algo ha surgido de los embustes que, durante las dos décadas
pasadas, se esparcieron bajo el nombre de “desarrollo”. Los pueblos para los
que se han ideado las estrategias de desarrollo, han estado devolviendo los golpes
de modos muy ingeniosos, entre otros el sabotaje. Se llevan planes y programas
a las comunidades y no funcionan. Y nuevamente, con mucha frecuencia, no
interesa saber co6mo ha reaccionado el pueblo ante estos planes y proyectos y
cudles han sido sus puntos de vista.

Se sabe que la gente corriente usa varias estrategias para tratar con estos
planes y proyectos de desarrollo disefiados para ellos. Una, es la violencia. Que-
man las oficinas de las autoridades y salen a las calles, si no se les proveen los
servicios sociales, o si ven que los planes funcionan para otros y no para ellos.
La violencia es una respuesta muy antigua a los planes y programas de desarrollo.

Recurren también a la migracion. En el Caribe de habla inglesa el hombre
en cautiverio se dio a la fuga, se dirigio a los cerros o a los arbustos, si la isla
tenfa cerros o arbustos. Cuando sélo tenian mar alrededor, en algunos lugares
como Barbados, tendian a quedarse, pero en otros, huian y luego conducian la
guerra de guerrillas contra el opresor en su pafs.
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Los Estados Unidos de América y Europa han sido, hasta cierto punto,
recipientes de emigrantes que abandonaron el Caribe.

La gente comiin también ha adoptado como respuesta la militancia sindi-
cal. Esta es una estrategia muy importante para enfrentar al desarrollo.

Asimismo, estin el marxismo y el socialismo que, por supuesto, todo el
mundo critica porque no calzan con los compromisos de los grupos burgueses
dominantes. Tampoco calzan en mi paisaje particular, porque vienen de otro
lugar.

Una primera responsabilidad de los planificadores es que los planes y estra-
tegias de desarrollo arraiguen en la historia y en la experiencia en esta parte del
mundo, lo que no suele suceder. Sin embargo, de estas estrategias o de estas
respuestas han surgido una cantidad de lecciones.

La gente para la que se hacen estos planes sabe que necesita satisfacer sus
propios intereses, sus propias necesidades, y resolver sus propios problemas. Sabe
también que muchas de las organizaciones surgidas de la iniciativa popular pue-
den crear empleos, producir nuevas fuentes de ingreso y compartir los escasos
recursos. Hay evidencia, en todas partes, de que esto puede hacerse. También
sabe que muchas de las organizaciones que han emergido del pueblo aportan
beneficios econdémicos tangibles. Esta es una de las razones de la importancia
de los sindicatos obreros, porque dan participacion activa al pueblo en la toma
de decisiones sobre su propio destino. Mucha de esta gente, muchas de estas
organizaciones, deben tener un liderazgo fuerte y no un liderazgo de afuera.
El carisma y la politica mesidnica son verdaderas gratificaciones populares en
esta parte del mundo, pero también es sabido que la division laborista y la parti-
cipacion de diferentes clases de personas enla toma de decisiones han funcionado
como parte y divisidn en sus estilos de vida.

Para quienes tienen que tratar con los gobiernos es bueno saber que, en
efecto, las iniciativas pueden ser tomadas por la gente en la base y que se requie-
re desarrollar estrategias y modos de drenar los escasos fondos, los fondos estra-
tégicos, hacia proyectos que han nacido de la iniciativa del pueblo mismo.

Los antiguos Organismos No Gubernamentales deben ser especialmente
considerados para asegurar que los fondos estratégicos lleguen directamente a la
gente que estd tomando decisiones activamente en favor de sus propios intereses,
porque la teoria del derrame no funcionard. El objetivo del desarrollo es la
gente corriente, y a ellos debiera ahorrdrseles el papeleo y las complejidades
burocrdticas que plagan las organizaciones de desarrollo. También deberia pedir-
seles cada vez menos informacién escrita. Muchos de ellos pertenecen a culturas
dgrafas y no funcionan del mismo modo que quienes no pertenecen a ellas. Hay
que tomar esto en cuenta al promover programas y politicas de desarrollo social
entre la gente corriente. Y, por iltimo, estas organizaciones necesitan tiempo
para madurar. Necesitan tiempo para crecer, para cometer sus propios errores
y para corregirlos. Todo esto debe ser tomado en cuenta.

No creo que mucha de esa gente tenga necesariamente temor a la accion
del gobierno. De lo que se debe estar seguro es de que el gobierno pertenezca
al pueblo. Si los gobiernos pertenecen al pueblo, su intervencién no presentara
un problema, y las infraestructuras necesarias para ayudar a las iniciativas de
desarrollo en la base estardn a la altura de las circunstancias. Una paradoja poli-
tica es que muchas naciones que pregonan la democracia para si mismas, postu-
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lan algo diferente para aquellos a los que estidn ayudando. Se ha dicho que
la democracia no llega a través del cafio de un arma de fuego, ni tampoco el
desarrollo. No obstante, algunos pueblos, debido a las politicas de las cuales
se nutren y que fomentan, impondrian el desarrollo o intentarian imponerlo
por medio del arma de fuego. En el Caribe no se gand la independencia por la
fuerza de las armas; se la negoci6. Tal vez éste sea uno de sus problemas. Sin
embargo, algunos sentimos que en esto radican enormes oportunidades para
obtener el tipo de marco operacional que garantice a la gente corriente su parti-
cipacién, para que puedan tomar decisiones en su propio interés.
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LA IDENTIFICACION DE LA POBLACION OBJETIVO:
UNA PRIMERA APROXIMACION A LA EFICIENCIA
EN LAS POLITICAS SOCIALES

Patricia Matte Larrain

Debo partir advirtiendo que mi intervencion tiene poco de comentario al docu-
mento base y se concentra, sobre todo, en el andlisis de algunos aspectos de las
politicas sociales chilenas y de las experiencias de su implementacién en los
afios 70, tema que constituye mi ventaja comparativa y que pienso esta relacio-
nado con los objetivos del Simposio.

Para entender la estrategia de desarrollo social actual de Chile, necesaria-
mente hay que remontarse a los afios 60y 70, para mostrar como a partir del
analisis detallado de sus problemas se gestaron las alternativas actualmente
vigentes.

A partir del afio 74 se tratd de discernir la razon por la cual, pese a los
enormes esfuerzos realizados en lo social desde Arturo Alessandri en adelante,
Chile continuaba teniendo un porcentaje tan alto de su poblacion en extrema
pobreza (21 por ciento de acuerdo a un estudio realizado a base de datos del
Censo de 1970 por la Universidad Catélica y ODEPLAN).

Ese mismo estudio daba ya algunos indicios. Mostraba que el mayor por-
centaje de pobres tenia entre 6 y 14 afios, es decir, se encontraba en edad esco-
lar, pero que 42 por ciento de ellos no asistia a la escuela, cuando el porcen-
taje de nifios en esa condicidn sobre el total de ese grupo de edad era sblo
de 20 por ciento.

Otro dato importante fue que la mayoria de los extremadamente pobres
eran trabajadores por cuenta propia, o independientes. Sélo 8 por ciento eran
obreros y 21 por ciento, artesanos. Es decir, la seguridad social, aquel gran
sistema redistribuidor que absorbia pricticamente 25 por ciento del total del
ingreso nacional, no estaba llegando a los mas pobres.

Deseo centrar el andlisis en estos dos sectores: educacion y prevision. Ellos
son un ejemplo claro de lo que pasaba en general en los sectores sociales.

La previsi6én social en Chile no sélo no llegaba a los mas necesitados, sino
que incluso los estaba dafiando. En Chile, con las llamadas cotizaciones previsio-
nales, se cobraba un impuesto al trabajo, que era de los mds altos del mundo, y
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mayor a los que gravaban a cualquier otro factor productivo. Vale decir, que uno
de los recursos mas abundantes del pais tenfa la carga tributaria més alta. Lo que
aportaban el empleador y el trabajador a las cajas previsionales excedia el 55 por
ciento de la remuneracion. Esto significaba decirles a las empresas ¢ instituciones
que contrataban mano de obra, que se les iba a castigar por ello. Las empresas
respondian positivamente a estas sefiales, y utilizaban tecnologias cada vez mds
ahorradoras de mano de obra, produciéndose as{ una sustitucion acelerada de
mano de obra por capital.

El desincentivo a la utilizacién de mano de obra golpeaba con mucha
mayor intensidad a los menos calificados, a los mds pobres.

El sistema de seguridad social también era discriminatorio, desde el punto
de vista de los beneficios que otorgaba, dependiendo la gravedad de la caja de
prevision a la cual se estuviera afiliado.

Pero es en las pensiones donde estas discriminaciones se hacian mas palpa-
bles. Un obrero afiliado al Servicio de Seguro Social sblo podia jubilar al cum-
plir los 65 afios de edad, habiendo comenzado a trabajar generalmente a los 16
6 18 afios, es decir, luego de casi 50 afios de trabajo. En cambio, otras Cajas
(Puablicas, Particulares) concedian pensiones por antigiiedad que, en algunos
casos, podian ser obtenidas con sblo 12 afios de servicio.

Sélo habia subsidio de cesant{a para los empleados. Por su parte, las asig-
naciones familiares eran mayores para los empleados que para los obreros.

Finalmente, los créditos que se otorgaban a través de las diversas cajas de
prevision también eran regresivos, pues se les daba mas a aquellos que tenian mas.

Como puede verse, la gran herramienta distribuidora de ingresos era regre-
siva tanto en su financiamiento como en la forma de distribuir sus beneficios.

En el caso de la educacion llama la atencién que existiendo desde 1929
la Ley de Ensefianza Primaria Obligatoria, una de las primeras que se dict en
tal sentido en América Latina, hubiera un elevado porcentaje de nifios que no
asistia a la escuela. La respuesta emerge facilmente si se examina la distribucion
historica del gasto en educacion en Chile. En 1974, un tercio del gasto en educa-
ciébn estaba destinado a la educacién basica, que tenia 2.891.000 alumnos
aproximadamente, mientras que la educacién universitaria absorbia el 51,5 por
ciento del mismo y sblo beneficiaba a 143.900 estudiantes, que no procedian
de los grupos més necesitados.

En las regiones mas pobres, principalmente en las rurales, habia muchas
escuelas incompletas. En ese tiempo se ponia énfasis, principalmente, en el
nimero de nifios que ingresaban a la educacion basica, pero muy poco interés
se prestaba a los alarmantes datos de desercion y de repitencia de estos mismos
alumnos. Es asi que de 1.000 matriculados en 1963, s6lo 157 egresaron de 80
basico. El nivel educacional medio de la poblacién de 15 afios y mds era de
solo 4,33 afios.

Este diagnoéstico de la composicion del gasto social se repite en forma muy
similar en cada uno de los otros sectores: vivienda, salud, nutricién, etc.

;Qué se ha hecho, en general, para enfrentar los problemas existentes en
todos ellos? Se comenzé eliminando todas aquellas discriminaciones legales,
revirtiendo el gasto hacia los sectores mas necesitados y, dentro de ellos, hacia
los nifios.
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En el sistema previsional se igualaron los beneficios entregados a obreros
y empleados, y se disminuy¢ el impuesto al trabajo (cotizaciones previsionales).

Con la reforma del sistema previsional se pasé de un régimen de reparto a
uno de capitalizacion, con lo que se espera corregir los errores del antiguo
sistema.

En educacion, se ha dado prioridad a los niveles basico y prebdsico, antes
que al superior, y se ha puesto énfasis en los programas de alimentacion escolar,
para disminuir la repitencia y la desercion.

Finalmente, y para lograr ain mayor eficiencia en la identificaciéon de la
poblacion-objetivo, se ha disefiado un método que permite seleccionar y priori-
zar a la poblacion beneficiaria de programas sociales. Este sistema funciona a
nivel comunal, lo que permite, ademas, hacer el seguimiento de los diversos
programas sociales y un diagnostico acabado de la realidad comunal y del manejo
que la comunidad hace de sus problemas. En la actualidad, este sistema ha
cubierto a 30 por ciento de la poblacién de Chile, clasificada en cinco niveles de
pobreza, habiendo sido considerados los tres primeros como la poblacion-
objetivo prioritaria de los programas sociales. Esto ha permitido unificar criterios
y evitar despilfarros y duplicaciones en los distintos programas.

A base de los datos obtenidos de esta segunda aproximacion a la realidad
de la pobreza se han podido readecuar los programas a las caracteristicas de la
poblacién-objetivo. Asi se detecté que el Estado, por ejemplo, llegaba con enor-
me eficiencia a las madres embarazadas extremadamente pobres y a los nifios
de hasta 2 afios. Entre los 2y 5 afios los subsidios estatales no llegaban y, luego,
a los 6 afios, los nifios eran tomados por el sistema educacional recibiendo, a
través de €1, las prestaciones correspondientes.

El problema estd en que durante ese periodo de ausencia de control y
apoyo muchos de ellos quedaban dafiados y no podian posteriormente rendir
en forma adecuada, por lo que se transformaban en repitentes y, posterior-
mente, en desertores.

Este hecho ha llevado a disefiar un programa que otorga una subvenciéon
por nifio atendido entre 2 y 5 afios. Se trata de una combinacién de salud,
nutricién, estimulacion e higiene, que permite la aparicién de soluciones adecua-
das para cubrir a ese porcentaje de nifios en extrema pobreza aun no cubierto.

Cada uno de los programas incluidos en las diversas politicas sociales se
ha estado evaluando en relacidén a las caracteristicas de la poblacién-objetivo
que estd, como dije anteriormente, perfectamente identificada.

Con esta nueva forma de abordar la pobreza pueden obviarse gran parte
de los problemas que surgieron de las politicas sociales de los afios 60 y 70 y que
se caracterizaron, principalmente, por no llegar a la poblacién mas pobre, a la
cual, supuestamente, estuvieron destinadas.
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LOGROS, LIMITES Y POTENCIALIDADES
DE LAS POLITICAS SOCIALES

Joseph Ramos

Dado que mi experiencia es mas bien empirica y vinculada al anilisis econémico
e incluso economicista, y no tanto a los enfoques teéricos de lo macrosocial,
quisiera compartir con ustedes cuatro hipdtesis sobre el desarrollo social, a partir
de tres comprobaciones sobre lo acaecido en el periodo de postguerra y extraer,
posteriormente, un par de conclusiones.

1. Progresos en materia de desarrollo social

El primer hecho, de indole netamente empirica, es el gran progreso social que
ha habido en el periodo de la postguerra, segiin lo muestran los principales
indicadores sociales.

La esperanza de vida, la mortalidad infantil, la extensién de las redes de
agua potable y de alcantarillado, la alfabetizacion, la asistencia escolar primaria
y secundaria, han mejorado invariablemente en casi todos los paises. Por cierto,
puede argumentarse que los niveles alcanzados son pésimos si se los compara con
lo que seria deseable, pero son, sin duda, infinitamente superiores a los vigentes
30 afios atrds.

La esperanza de vida, por ejemplo, que pese a no tener un beneficio econé-
mico muy cuantificable es valorada por todos, era de 50 afios a fines de la guerra
y actualmente alcanza a 62 afios, considerando al continente en su conjunto.
La tasa de mortalidad infantil se ha reducido a cerca del 40 por mil, cuando hace
20 afios era del orden de 80. En educacion, el cambio ha sido increible. Avances
que habian tomado casi 400 afios, se han duplicado posteriormente. Hoy, la
tasa de escolaridad primaria es de 90%o contra 55%o a fines de la guerra. La tasa
de asistencia a la educacion secundaria alcanza a 35%o del grupo de edad respec-
tivo y antes era de 10%0. La tasa de escolaridad universitaria sobrepasa el 10%
donde 30 afios atrds era de solo 2%o. Las cifras educacionales que hoy son el
promedio latinoamericano s6lo habian sido alcanzadas por Argentina y, tal

35



vez, Uruguay en 1970. O sea, hubo un cambio extraordinario en el continente.
Y esto ocurrid durante un periodo de crecimiento demogréfico casi inusitado.
O sea, las politicas sociales no s6lo mantuvieron los niveles, sino que lograron
absorber el crecimiento demogrifico del periodo.

Hoy se sabe que este crecimiento esta desacelerindose, por lo que las
necesidades sociales también se desacelerardn algo en el futuro.

Algo similar sucedi6 con el crecimiento del empleo. Fue muy pobre,
segun algunos, pero bastd para mantener al menos la tasa de ocupacion en los
niveles que se habian alcanzado y, segiin estudios de PREALC incluso logrd
disminuir, aunque no demasiado, la subutilizacién global de mano de obra.

La segunda comprobacion a destacar se relaciona con el crecimiento
econdmico en el periodo de postguerra. Este ha sido concentrador de los ingre-
$0$ monetarios; ha tenido una tendencia regresiva, aunque han mejorado los
niveles absolutos. Pero en el plano social, los indicadores son progresivos: nifios
gue no pertenecen a las élites estin ahora sobreviviendo mas alla del primer afio
de vida; las mujeres de ese grupo, no mueren en el parto; todos estan aprove-
chando la extensidon del sistema de agua potable, de alcantarillado, etc. Aun
cuando puedan mencionarse casos en que se han dado redistribuciones regre-
sivas, en general el gasto social ha sido claramente progresivo, en contraste con
el crecimiento econdmico.

El tercer hecho, es que tal progreso social ha sido acompafiado, en general,
por un fuerte crecimiento econdmico en todos los tipos de regimenes politicos.
No quisiera sugerir que hay una vinculacion lineal entre lo econdmico y lo
social, o sea, que a mas desarrollo econdmico, mas progreso social. No hay tal
relacion lineal porque, de hecho, hay muchos paises que avanzan en progreso
social més de lo que se supone que permitiria su crecimiento econdmico. Pero
es indudable que alguna relacion hay entre ambos aspectos, por 1o que quiero
volver sobre ello.

2. Algunas hipétesis

De lo anterior, derivo cuatro hipétesis. La primera es que el trickle down, el
goteo, el derrame, ha sido mas exitoso de lo que normalmente se cree, tal vez no
por razones econdmicas, sino por efecto de las politicas sociales que se imple-
mentaron. No quiere esto decir que no pueda hacerse mads, sino que hubo tal
vez més de lo que se ve cuando se mira solamente al crecimiento econdmico.

En segundo lugar, es importante sefialar que estos progresos, al menos
cuantitativos, en el plano social se deben no sdlo al crecimiento econdmico,
sino también a politicas especificas. Si bien es cierto que las tasas de morta-
lidad infantil y la fertilidad tienden a descender cuando hay crecimiento econd-
mico, es indudable que los niveles alcanzados por muchos paises, sobre todo
en el plano educacional y de la salud, no se daban siquiera en los paises mis
avanzados de la regién 10 6 20 afios atras. Ello significa que tales logros son
el resultado de esfuerzos especificos, sean populistas, reformistas, neoliberales,
o de cualquier otra orientacién. Gracias a ellos se logrd expandir la participa-
cién de muchos grupos sociales en el crecimiento econdémico. Lo anterior per-
mite concluir que hay margen para actuar. Vale decir, lo que tal vez se lograria
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de todas maneras dejindolo librado al desarrollo econémico exclusivamente,
puede conseguirse antes, mediante politicas especificas.

Pero es importante recordar que no sélo hay margen, sino que también
hay limites. No quiero enunciar una ley de hierro entre el desarrollo econémico
y el social, pero, evidentemente, debe haber algun limite en cuanto a la capacidad
redistributiva de la politica social. No puede redistribuirse sin tope, so pena de
producir inflacién, o de frenar el desarrollo econémico, o de provocar una
regresion en el plano politico. Hay muchos ejemplos que justifican la frase acu-
flada por Anibal Pinto sobre que “es mucho mas fécil crear demandas sociales
que satisfacerlas”.

3. Algunas reflexiones

Las cuatro hipdtesis que he formulado estdn relacionadas con tres aspectos que
conviene recordar.

El punto de partida es que, evidentemente, en cuanto a la politica social
hay como una etapa de sustitucion de importaciones, en la que se dan retornos
crecientes de las acciones realizadas. Aun cuando ellas sean relativamente burdas
y de bajo costo, llega a mucha gente necesitada, sobre todo cuando el pais se
encuentra en niveles muy bajos. Cuando 90% son analfabetos resulta facil
expandir la educacion primaria y mostrar éxitos con costos relativamente bajos.
Estos, evidentemente, suben a medida que los niveles comienzan a elevarse,
por cuanto comienza a ser mas dificil identificar y llegar al grupo social necesi-
tado. Comienzan a producirse muchas filtraciones y los beneficios tienden a di-
luirse, pasando a ser percibidos por gente a la que tal vez no se queria beneficiar.

No hay entonces limitaciones en cuanto a lo que la politica social puede
hacer, si los recursos envueltos constituyen una proporcioén importante del gasto
total. Pero si hay ciertos 1fmites en cuanto al monto de los recursos que pueden
dedicarse a gastos sociales. Cuando se llega a ese tope comienzan a darse pugnas
entre diversos grupos. Cuando se trata de masificar los beneficios, la distribucion
no es una opcidn entre ricos y pobres, sino entre clase media y pobres, surgiendo
el consiguiente problema, que se ha dado en diversas experiencias.

Un tercer punto es que cuando se desliga al gasto social del sistema produc-
tivo, por aumentar demasiado lo que se destina a bienes de consumo social,
mas rdpidamente se alcanzan los limites de actuacion de la politica social.

4. Conclusiones

De lo expuesto pueden extraerse algunas conclusiones. Por una parte, hay aspec-
tos alentadores. Los estudios sefialan que nunca fue tan posible como ahora
eliminar la extrema pobreza. Antes esto era una utopia que carecia de factibi-
lidad técnica. No existian los recursos necesarios para alcanzar ese objetivo.
Hoy se dispone de ellos.

Pero también hay perspectivas menos favorables. En muchos paises se estd
llegando al final de la expansion fécil, o con retornos crecientes, del gasto social.
Asimismo, el crecimiento econémico va a ser menor durante los primeros afios
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de esta década. Entonces, surge la pregunta de ;como aprovechar el margen de
maniobra de que dispone el gasto social sin abusar de los limites que tiene y que
se avecinan a futuro?

Para aprovechar este margen y eliminar en gran parte la extrema pobreza,
pese a las limitaciones econdémicas existentes, hay que recurrir a politicas que
sean mas selectivas que masivas; hay que dirigirlas a los grupos mds necesitados
y no a los tradicionales grupos de presion, lo que obviamente puede no ser facil
de hacer politicamente; y hay que ser, también, mucho mds selectivo en cuanto
a los programas. Existe una tendencia a que éstos sigan creciendo por inercia,
porque la poblacioén crece, o a razones similares, que no bastan para justificar
la extension universal de los beneficios. Hay también una tendencia a favorecer
proyectos visibles, como los de infraestructura, mis que a aquellos otros como
los servicios. Ademds, en el futuro serd necesario preocuparse por mejorar la
calidad, por cuanto ya se han hecho avances cuantitativos razonables en mu-
chos campos.

El gasto social tiene que ligarse a lo econémico, privilegiando programas
donde se maximice el beneficio social de los grupos mds necesitados, en rubros
donde ese gasto asoma mds las caracteristicas de inversibn que de consumo
como, por ejemplo, en capacitacion y nutricion.

Finalmente, para aprovechar el margen sin abusar de los limites, y dado
que se estd llegando a rendimientos decrecientes, hay que volcar los esfuerzos
en medidas directamente ligadas al sistema productivo, entre las cuales el aumen-
to del empleo probablemente sea el instrumento que deba ser privilegiado. Tal
vez ha terminado una década donde los efectos progresivos y la distribucién
del ingreso se han dado a través del gasto social y no por el crecimiento econé-
mico, Acaso ahora el esfuerzo tiene que volverse en la otra direccion.
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JUSTICIA SOCIAL PARA LA DECADA DE LOS 80

Don Mills

Ante los complejos asuntos que componen la agenda de las deliberaciones de
este Simposio, no tengo recetas, ni formulas que ofrecer, sino sélo expresar mi
profunda inquietud sobre el futuro del desarrollo en América Latina y el Caribe.

Casi todos los paises de la regién han alcanzado su independencia, algunos
bastante tiempo atrds, otros, especialmente en el Caribe, en afios recientes.
Esos paises han concentrado sus energias en la lucha por el desarrollo y por un
orden econdmico internacional justo, habiendo logrado, en general, algunos
éxitos.

Pero este progreso ha sido obtenido, a menudo, con un alto costo social.

Las naciones de la regién se ven enfrentadas ahora a un mundo que estd
atravesando por un proceso de rdpida transformacion. Es un periodo de graves
dificultades econdmicas y de una enorme tension dentro de las sociedades y
de los paises y, en algunos casos, entre paises en conflicto. La razén funda-
mental estd en la demanda creciente de expresion politica, de participacion
y de avance social.

Decia Mahbub ul Haq:

“Nuestra época ha sido descrita en varias oportunidades como la Era de
la Tecnologia, la Era de la Anarquia, la Era de la Incertidumbre. Si hemos de
sobrevivir como raza humana, debemos guardarnos en una Era de la Igualdad,
ya que la igualdad de oportunidades ha llegado a ser, en forma creciente, el asun-
to preponderante de nuestro tiempo’’.

Para América Latina y el Caribe los problemas y desafios no son menores
que para los de otros paises. La década de 1980 va a ser muy dificil para la re-
gi6n: ningiin problema que concierna a estos paises supera al de c6mo crear y
sostener sociedades verdaderamente equitativas.

Mientras la regiébn comparte algunos problemas con otros paises del
mundo, también enfrenta algunas circunstancias de naturaleza especial. Estas
incluyen la composicién de sus poblaciones, en las que se mezclan pueblos
precolombinos, las grandes migraciones procedentes de Europa, Africa y, en
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algunos casos, Asia; la evolucién de una diversidad de instituciones politicas y
de formas de gobierno; y la naturaleza misma que asumid el desarrollo econé-
mico, especialmente después de la Segunda Guerra Mundial.

La demanda de un mayor grado de equidad es universal. No hace distin-
cion de sistemas politicos o econémicos.

Una de las mds grandes lecciones de los tltimos 30 afios, un periodo que
ha sido testigo del esfuerzo por el desarrollo econémico en los planos nacional,
regional y global, es la contradiccién entre el crecimiento econdmico y la justicia
social. No es de extrafiar, entonces, que en los ultimos afios haya existido una
creciente preocupacion con el asunto de las diferencias de ingresos, de oportuni-
dades, de tecnologia, de educacidn, de informacién entre Norte y Sur, pero
también dentro de los paises.

Los paises industrializados, en la medida en que sus economias han avan-
zado, han utilizado variados recursos para reducir la brecha que separa a diferen-
tes sectores de su poblacidn, o a diversas regiones de sus paises. Es interesante
observar que también se ha expresado la preocupacion respecto a las diferencias
existentes entre las naciones mdsy menos acaudaladas dela Comunidad Europea.

Esos paises enfrentan hoy un serio dilema. Los gastos sociales, los sistemas
de asistencia social, que se han desarrollado durante el auge del crecimiento
econémico que va desde los afios 1950 hasta comienzos de los 70, se ven hoy
amenazados por la prolongada crisis econémica. Han existido profundas dife-
rencias entre los paises de la OCDE respecto a las politicas economicas para
enfrentar los altos niveles de desempleo existentes. Algunos destacados lideres
han sostenido que las ““democracias industrializadas”, los paises de “cada hom-
bre, un voto™, han basado sus gastos sociales en la esperanza de un crecimiento
econémico prolongado y significativo. Ahora, ante un periodo que puede ser
de crecimiento lento o de ninglin crecimiento, estos paises se ven enfrentados
a la necesidad de reducir los beneficios sociales y los desembolsos consiguientes,
lo que pone a sus gobiernos ante el riesgo de ser derrocados.

Pero este dilema no afecta solamente a los paises mds ricos. La situacion
es bdsicamente la misma en Jamaica y otros paises del Caribe, y en muchos
paises de América Latina.

Si bien esta situacién afecta en alglin grado a todos los paises, sean demo-
cracias o no, es evidente que esas situaciones tienden a corroer los fundamentos
del sistema democrdtico. Es casi imposible para un gobierno poner en practica
medidas enérgicas de manejo econémico en tiempos de privaciones.

Bajo tales circunstancias es que debe considerarse lo que América Latina
y el Caribe pueden hacer en los afios 80 para progresar significativamente en el
campo del desarrollo social.

La situacion ha sido resumida por Enrique Iglesias en la siguiente forma:
“una de las mayores contradiciones en América Latina en estos ultimos afios
es que a pesar de sus logros en cifras e indicadores, la situacion social de la
regién ha mejorado solamente para ciertos grupos minoritarios y muy poco
para el resto”.

Se ha previsto que para el afio 2000 gran parte de América Latina habrd
alcanzado un PNB per cédpita de US$ 2.000, esto es, casi lo mismo que tenia
Europa en 1960. Atin quedardn muchos paises con un nivel bastante mas bajo.
(Podrd América Latina lograr un equilibrio entre el crecimiento econémico y
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el desarrollo social, que permita una comparacion favorable con la Europa de
1960, en las préximas dos décadas? Para poder hacerlo, o para lograr mds que
eso, se requerirdn cambios importantes en las politicas y en los sistemas poli-
ticos. En todo caso, la comparacién con Europa puede ser de escaso valor.

Creo que el asunto de la justicia social estd en la raiz de las tensiones
que se viven actualmente en América Central y en los paises del Caribe. Hay,
inevitablemente, otros factores involucrados, pero una mala interpretacion
de las verdaderas causas disminuird enormemente la posibilidad de futuras
soluciones.

No hay falta de reconocimiento de estos asuntos en los foros internacio-
nales. La Estrategia de Desarrollo Internacional para la Década de 1980 fue
aprobada por la Asamblea General de las Naciones Unidas en octubre de 1980.
Fue preparada teniendo como telén de fondo la actual crisis del sistema econ6-
mico internacional, la posicion de los paises en desarrollo que se deteriora, la
creciente tension existente en muchas partes del mundo, la erosion de los bene-
ficios econdémicos y sociales y las expectativas decrecientes de aquellos que
tenian, hasta entonces, solamente la esperanza de dichos beneficios.

La Estrategia utiliza, inevitablemente, un lenguaje moderado y habla, en
términos generales, de asuntos tales como la necesidad urgente de lograr verda-
deros progresos sociales en los paises en desarrollo. “Corresponde a cada pais
establecer objetivos nacionales adecuados para la promocion del desarrollo hu-
mano y social dentro del marco de sus planes de desarrollo. El objetivo final
del desarrollo debe ser el aumento continuado del bienestar de toda la poblacién
sobre la base de su entera participacion en el proceso de desarrollo y de una
distribucién justa de los beneficios de ahi en adelante”.

Trata a continuacién algunos de los requisitos criticos:

— la disminucién y eliminacion de la pobreza;

— el logro del empleo total;

— la implementacion de las recomendaciones del Plan de Accién Mundijal de
poblacion;

— el desarrollo de los recursos humanos a través de la educacién y otros medios
para aumentar la capacidad de la gente para participar en forma constructiva
en el proceso de desarrollo;

— el logro, hacia el afio 2000, de un nivel de salud que permita a todos los pue-
blos del mundo llevar una vida social y econémicamente productiva;

— la provision de un albergue basico y una infraestructura para todos, tanto en
las dreas rurales como en las urbanas;

— la seguridad de una participacion justa de la mujer, tanto en su papel de agen-
te como en el de beneficiaria, en todos ios sectores y en todos los niveles del
proceso de desarrollo.

Aunque algunas metas especificas estdn incluidas en la Estrategia, bésica-
mente se las menciona en términos generales. Por otra parte, se recalca claramen-
te “que cada pais determinard e implementard libremente las politicas para el
desarrollo social dentro del marco de sus planes de desarrolio y de sus priorida-
des, v de acuerdo con su identidad cultural, su estructura socioeconéomica y
su etapa de desarrollo™.

41



El enfoque expresado en la Estrategia ha sido descrito como ‘“‘atdpico-
normativo” y al respecto puede recordarse un comentario sobre la Estrategia
para los afios 70:

“Sus deficiencias, cuando son seguidas en el aislamiento (o sus usos ilegi-
timos como una evasion de la realidad) estdn cruelmente expuestas en un mundo
en el cual las dimensiones de la justicia, la inseguridad y la violencia contindan
creciendo mientras que la lista de los “derechos™ que corresponden a todos los
seres humanos, a través de los votos de sus gobiernos, continda alargindose’”. !

Se ha intentado establecer una clara conexion entre este asunto del desa-
rrollo social y el llamado a integrar el Nuevo Orden Econdmico Internacional.
En paises industrializados, algunos han ido tan lejos como para suponer, virtual-
mente, que la evidencia del movimiento por el logro de la justicia social en los
paises en desarrollo debiera ser una condicién necesaria y previa para poner
en marcha el didlogo Norte/Sur. Si bien tal condicién es inaceptable, el hecho
es que debe haber una clara conexién entre ambos. La bisqueda de una equidad
global debe ser una parte, y una parte vital, de la preocupacién por el mejora-
miento de la condicién del ser humano como individuo. Estos movimientos,
hacia la equidad global y la justicia social y econdémica dentro de los paises,
representan a dos de las principales fuerzas que afectardn a todos los paises en
los afios venideros; juntas representardn una formidable combinacién que podria
afectar profundamente a América Latina y el Caribe.

El asunto de las necesidades basicas fue puesto de relieve en el contexto
del didlogo Norte/Sur. Ha sido objeto de sospechas en cuanto a los motivos de
algunos en el Norte que insistian en la idea. De hecho, ha habido mas de un
elemento de simplificacién excesiva en la presentacion de este asunto por parte
de algunos. Una proposicion que indudablemente tiene sus méritos, parece
haber sido considerada por estas personas como una tesis de desarrollo total,
mas que como un elemento importante de un esfuerzo politico, social y econé-
mico complejo.

El criterio del Banco Mundial es que el asunto crecimiento versus satis-
faccion de necesidades basicas debe ser cuidadosamente analizado. Un desem-
pefio para satisfacer las necesidades bdsicas no produce tasas de crecimiento
mas bajas. El Banco ha manifestado que “una total atencién al aumento de la
tasa de crecimiento del PNB, sin una atencién explicita al problema de la pobre-
za absoluta y de las necesidades bdsicas seria causa de desperdiciar importantes
oportunidades de obtener beneficios inmediatos al alcance de los pobres. Ade-
mds, una insistencia en la idea de crecimiento ahora y alivio de la pobreza
mas adelante, podria ocasionar el desarrollo de una clase media atrincherada,
favorecida por los servicios del gobierno, y hacer que la reasignacién de recursos
en una fecha posterior resultara mucho mas dificil...””; “las necesidades cada vez
mads apremiantes de... las sociedades”, manifiesta el Banco, “pueden ser enfren-
tadas en niveles bajos del ingreso nacional”’.

Pero la pregunta que corresponde hacer es: ;puede cambiarse de manera
fundamental la distribuciéon del ingreso, de las oportunidades y del poder me-

1 Marshall Wolfe, “Approaches to Development: Who is Approaching What?, CEPAL
Review, primer semestre de 1976.
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diante un programa dedicado a la satisfaccién de las necesidades bdsicas? A
pesar del beneficio que pueda obtenerse a través de tal enfoque, ;no dejard in-
tacta a la estructura socioecondémica?

Debe destacarse que algunas personas, en los paises industrializados,
estin dispuestas a ayudar a mejorar las condiciones imperantes en los paises
en desarrollo, pero no se han mostrado inclinadas a dirigirse a los factores estruc-
turales que son la raiz de los desequilibrios y de las faltas de equidad en las
relaciones entre Norte y Sur. Y mientras se hace un llamado a los paises industriali-
zados para que ejerzan la voluntad politica de enfrentar y manejar estos factores,
hay que preguntarse si los paises en desarrollo tendrdn, a su vez, la voluntad
politica para levar a efecto los cambios estructurales y de otro tipo que requie-
ren para alcanzar la justicia social en sus sociedades.
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EL DESARROLLO SOCIAL EN EPOCAS DE
INCERTIDUMBRE ECONOMICA

Luis A. Faroppa

El desarrollo nacional depende de las relaciones de poder existentes entre los
diferentes grupos sociales y el Estado, de las posibilidades econdmicas y del
proyecto de los grupos dominantes. La potencialidad de los distintos niicleos,
sus acuerdos y contradicciones, su mayor o menor plasticidad para adaptarse
a las exigencias del proyecto o a las circunstancias que lo rodean, determinara
el tipo de desarrollo y su grado de dinamismo.

Estos dependerdn, también, de la evolucion equilibrada y congruente
de las diversas estructuras integrantes: un desarrollo social muy acelerado puede
alterar el desarrollo econdmico y entorpecer seriamente el politico; un desarrollo
econdmico desacompasado puede generar exclusiones y marginaciones sociales
que deriven en gobiernos inestables o autoritarios; un desarrollo politico desfa-
sado puede distorsionar el potencial desenvolvimiento de los otros dos.

En la region, estos equilibrios relativos entre los distintos desarrollos —de
dificil obtencion en condiciones de razonable normalidad doméstica— se han
vuelto todavia mas inalcanzables como consecuencia de la creciente dependencia
externa y de las nuevas distorsiones originadas por ciertas transformaciones
politicas recientes, que pretenden subordinar el desarrollo social al econdémico.

1. El capitalismo regional

Tanto dichas transformaciones socialmente regresivas como la necesidad de
crear formulas de desarrollo social que no deterioren los procesos politicos y
econdmicos obligan a analizar las caracteristicas del sistema capitalista al que
pertenece América Latina, pese a su diversidad y con alguna excepcion.
Teéricamente, en un sistema capitalista puro, el empresario privado acu-
mularia, invertiria e impulsaria el crecimiento econémico. Consecuentemente,
mejorarian la situacién del empleo, las retribuciones, el consumo y el nivel de
vida de toda la poblacién. En la realidad, su darwinismo social conducird a con-
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centraciones, oligopolios y transnacionalizaciones que excluyen a amplios grupos
sociales de los frutos del crecimiento, restringen o postergan el acceso a mejores
niveles de vida, trasladan a las mayorias el peso de las cargas fiscales'y de los
financiamientos inflacionarios y apartan a los regimenes politicos de sus formas
mds democréticas.

En tales condiciones, inevitablemente, surgira algin grupo o instituciéon
que intente concertar las posiciones contrapuestas, en defensa de los intereses
comunitarios. Esa posibilidad usualmente la concreté el Estado, que contribuy6
a complementar acumulaciones e inversiones privadas con otras piblicas, pugnd
para que los aumentos de eficiencia y productividad no fuesen exclusivamente
econGmicos, sino, también y prioritariamente, sociales y politicos, bregd para
que la capacitacion no se limitase a los estrechos volimenes y calidades utiliza-
dos en las empresas privadas y, finalmente, impuso el principio de que el pro-
greso material y espiritual de la comunidad no debia subordinarse, sino armoni-
zarse, con el crecimiento de las corporaciones.

Se comprobd asi que si bien el capitalismo podia funcionar en un esquema
tedrico simplificado, con un agente (el empresario) dominando los ordenes
social y politico, en la prictica éste era sustituido por e| propio Estado, como
en el caso de las empresas puiblicas, o necesitaba ser promovido por él. E] agente
latinoamericano no es el europeo cldsico que, combatiendo contra un orden
establecido, logré participar en el poder y estructuré un nuevo orden. Los
empresarios latinoamericanos, en mayor o menor proporcién, surgieron al
amparo del Estado. Su accién posibilité la integracién de los distintos grupos
sociales, el nacimiento y la formacioén de instituciones gremiales y partidarias
y el acceso a la participacion.

Sin embargo, ambos agentes reconocen que no pueden evadirse facilmente
del esquema capitalista, por lo que pretenden —dentro de lo que permite el
juego democrdtico— aprovechar sus ventajas, atemperar sus excesos y difundir
sus frutos. A diferencia de lo que ocurria con el empresario privado en el esque-
ma simplificado de funcionamiento del capitalismo, el Estado no quiere sub-
ordinar lo social y lo politico a lo econdémico, sino armonizarlos. Ello multiplica
los reclamos sociopoliticos, con los que el problema se invierte: debe impedir
que el aparato economico se deteriorey, con ello, pierda dinamismo todo el
sistema. Consecuentemente, su actividad principal serd promover transacciones
entre grupos para asi adecuar el avance de la participacion con el crecimiento
economico. ,

Dicha actividad usualmente ha conducido a que los distintos grupos en
pugna consideren el acceso al Estado como su objetivo final, ya que ello signi-
fica mantener o ampliar su cuota de poder. El aumento de la presion de los
grupos de interés sobre el Estado agrava las ineficiencias, con lo que se corre
el riesgo de d=teriorar el aparato econémico.

En tales circunstancias, el desarrollo social reduce las tendencias concen-
tradoras y excluyentes, pero, dentro de la logica capitalista, inicia el deterioro
de la organizacién social alcanzada, porque genera incertidumbre entre los
principales agentes privados, autéctonos y fordneos, sostenedores del sistema.
Tales carencias y deficiencias, acrecentadas por causas internacionales, originan
presiones para que se ensayen aperturas neoliberales en un capitalismo que,
luego de muchas décadas de actuacion estatal, todavia continuaba:
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a) excluyendo a vastos sectores de poblacion de los frutos del crecimierito;

b) concentrando riquezas ¢ ingresos en sectores minoritarios;

c) dependiendo, en forma critica, del mercado internacional y, particularmente,
de la tecnologia y del financiamiento de las empresas transnacionales;

d} dificultando la compatibilizacién de la acumulaci6n, la extensién del empleo,
la difusion y el mejoramiento del bienestar, la mayor independencia econdmi-
ca nacional y el avance de la justicia social.

2. Avance social y carencias politicas

Luego de décadas de experiencia y pese a lo expuesto, existe la conviccion mayo-
ritaria de que sdlo la actuacion publica tiene posibilidades de integrar, con cierto
grado de armonia, las distintas dimensiones del crecimiento. Para ello debe
guiarse por criterios politicos realistas, adecuados a las caracteristicas de las
estructuras nacionales o regionales, orientados racionalmente a elevar los niveles
de vida de las mayorias.

Lograr una adecuada tasa de inversién en ausencia de ahorro suficiente,
o compatibilizar ambos con volimenes excedentarios de mano de obra poco
calificada, es tan dificil como intentar conseguir crecimiento con estabilidad, o
perseguir justicia social con dependencia externa. Empero no existe otra solucién
posible: dentro del capitalismo latinoamericano, sélo el Estado tiene posibilida-
des de alcanzar cierto grado de armonia y de atenuar las carencias y deficiencias
del sistemna capitalista.

Para que esta accion estatal reestructuradora se haga efectiva no basta
con definirla como integradora, difusora o independentista: debe tener capa-
cidad y poder para implementar las conductas pertinentes. Surgen, entonces,
las mayores limitaciones puesto que, si se opta por una actuacién paternalista,
no habrd organizacion ni capacidad suficientes para planificar, administrar,
financiar o decidir oportunamente; y si se pretende implantar una politica de
igualdad de derechos y procedimientos democraticos, puede acrecentarse su
incapacidad, en muchos de estos paises.

El punto central es, pues, que se conocen las ventajas, carencias y defi-
ciencias del sistema capitalista en que estd inserta América Latina. En cambio,
se sabe menos sobre las caracteristicas estructurales de estas sociedades diversas
y complejas y muy poco sobre cémo realizar efectivamente proyectos nacio-
nales que pretendan alcanzar el bienestar para la comunidad o extender la demo-
cratizacion para transformar al Estado en servidor de la sociedad y en ejecutor
de sus mandatos.

3. Los proyectos neoliberales

A principios de siglo, las estructuras econdmicas subordinaban a las sociales y
politicas, pero tanto la integracion como la creciente participacién de amplios
grupos sociales tendieron a subordinar lo econémico y lo politico a sus aspira-
ciones. Ello provocé inseguridad en los agentes privados, la que se acrecentd
por la incertidumbre derivada del lento crecimiento econdémico de los paises
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industrializados, sus altas tasas de desempleo e inflacién y sus desequilibrios en
los balances de pago.

En tales condiciones, las grandes empresas internacionales proyectaron
reestructuraciones que les permitiesen volver a imponer sus propias directivas,
con menores limitaciones sociales y politicas y mayor seguridad econdmica.
Consecuentemente, buscaron remover las barreras arancelarias, suprimir las limi-
tantes economicas y fiscales, liberar los flujos financieros e implementar politicas
que constituyen intentos de subordinar nuevamente lo social a lo econémico y
ambos a las decisiones de los agentes basicos del sistema.

Dichos intentos de integracion congruente de los modelos econémico y
politico para forzar una nueva estructura social, imponen ‘‘costos’’ muy altos
en desocupacién, caida del salario real, inflacidn correctiva, contencién de
consumos, o en limitacién de derechos individuales, gremiales o partidarios.
Para superar la oposicion y estabilizar el nuevo proyecto, se reestructura progre-
sivamente el poder y se le somete a la tutela de las fuerzas armadas.

Se instaura, entonces, una nueva alianza social que redefine la actuacion
gubernamental sobre bases tecnocriticas y entrega a los militares el contralor
interno con fines de seguridad nacional. Con ello, se los transforma, paulatina-
mente, en un poder casi auténomo dentro del nuevo Estado. Simultineamente,
con el deterioro derivado de los impactos depresivos externos y las transforma-
ciones impuestas por el nuevo modelo en lo doméstico, la situacién social se
agrava, induciendo a un autoritarismo creciente.

A través de dicho proceso, el Estado abandona progresivamente su preocu-
pacion por el bienestar social y la promocion de su desenvolvimiento, transfor-
mdndose en un instrumento politico de defensa de determinada alianza de
grupos sociales, que pretenden alterar el funcionamiento de la sociedad y de la
economia para aumentar su protagonismo y recuperar la participacion perdida
en los centros de decision, con la finalidad de cambiar el patrén de acumulacion.

4. La politica, variable fundamental

En un mundo organizado democrdticamente, lo econémico constituye sélo un
aspecto del fenémeno social sometido a reestructuraciones por las mayorias,
con la finalidad de mejorar permanentemente el bienestar comunitario. Los
actuales modelos neoliberales se apartan de ese ideal. Por ello, la interrogante
fundamental pasa a ser ;como lograr los cambios para aproximarse al ideal
democrdtico?

Cualquier respuesta tendrd una connotacion politica. La economia depen-
de de ella para orientar sus inversiones —humanas, materiales, técnicas y finan-
cieras—, para definir los niveles de ingreso, ahorro y consumo y para decidir
el grado de apertura al exterior. El desarrollo social también depende de ella,
cuando fija sus metas en materias demogréfica, ocupacional, educativa, nutri-
cional, sanitaria, etc.

Sin embargo y pese a su importancia fundamental, la politica constituye
una dimensién menos analizada que la econdmica o la social.

Por razones explicables, los organismos internacionales restringieron o
postergaron sus investigaciones y andlisis en esta materia, lo que no les impidi6
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definir objetivos, ni explicitar tareas, procesos U obligaciones para las insti-
tuciones politicas.

Son escasos los estudios del fendomeno politico que permitan viabilizar
esas definiciones, tareas, procesos y obligaciones.

Hoy es claro que la integracién social dindmica de vastos grupos incidio
politicamente para que, muchas veces, se acelerara —inoportuna o desmesurada-
mente— la cuantia de su participacion en los ingresos nacionales. Si hubiese
existido un mayor conocimiento de las interrelaciones socioeconémico-politicas,
tal vez se hubiera buscado su ajuste, para intentar una integracién mds armonica
o impedir fracturas. Igualmente, esti claro que los proyectos neoliberales en
marcha pretenden, en corto plazo, revertir un proceso social que, aunque fuese
aceptable para las mayorias —y no lo es—, llevaria décadas realizar.

Seguramente, no se sabia “cémo hacerlo” cuando los gobiernos preten-
dieron acelerar los programas sociales mas alld de lo permitido por la economia.
También ahora existe el desconocimiento de “cémo hacerlo” cuando se pretende
recortar, coercitivamente, los programas sociales en funcion de decisiones de
grupos dominantes que desconocen las caracteristicas, potencialidades y resis-
tencias de las respectivas urdimbres sociales.

A mayor o menor ritmo, con altibajos, incluso con eclipses, la participa-
cién social ha aumentado a lo largo del siglo y particularmente en los tltimos
cincuenta afios. Constituye un proceso de largo plazo. Ello determina que,
aunque pueda ser ajustado, modificado o recortado, llevara mucho tiempo rever-
tirlo, no existiendo seguridad alguna de que se alcance tal pretension, y si asi
ocurriese, provocard desequilibrios sociales y arriesgara la estabilidad politica.
Las dificultades de alcanzar ese objetivo ya comienzan a percibirse, pues, ante
las crecientes dificultades para mantener el esquema politico autoritario, se
intentan aperturas politicas mas o menos graduales, que permitan postergar
la temida inestabilidad social.

5. El ajuste internacional

El orden internacional viene sefialando un creciente antagonismo entre el drea
capitalista trilateral, la socialista bipolar y el tercer mundo. El enfrentamiento
de los dos primeros induce a coordinaciones y centralizaciones progresivas —con
vista a la optimizacién de las asignaciones de recursos en la lucha para aumentar
las respectivas participaciones en la distribucién del poder mundial— que, por
razones de filosofia politica, son mds dificiles de lograr en el mundo capitalista
que en el socialista.

Coincidentemente, en el orden capitalista, la trasnacionalizacion reclama
mayor libertad para sus expansiones internacionales y la aceptacion de sus con-
secuencias socioecondmicas en los mercados domésticos de las potencias occi-
dentales. No obstante, la alta incidencia de las organizaciones sindicales en las
decisiones politicas, la extendida conviccién de que es necesario preservar los
niveles de vida internos y la progresiva aceptacion de la defensa ambiental,
promueven trabas y barreras a las aspiraciones transnacionales. Aceptar la
flexibilidad requerida por estas empresas —sin perder potencialidad en la lucha
contra el sistema antagonico— conduciria a la creacion de organismos supra-
nacionales para lo cual el mundo capitalista no estd preparado.
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La indecisién en la resolucién de esta discrepancia entre la flexibilidad
externa, reclamada por el sector dinimico del capitalismo, y la rigidez interna,
defendida por los grupos sociales integrados, ha mostrado que no hay ia dispo-
sicién necesaria para acelerar a ese extremo las coordinaciones y centralizaciones,
ni vocacion para desandar el camino recorrido en lo social.

En consecuencia, la nueva onda liberal que se expande en varias de las
principales naciones industrializadas —aunque de mayor impacto que algunas
precedentes— constituye solo otro ajuste del sistema capitalista internacional,
en el cual la creciente participacion sindical, la desaceleracion de la tasa media
de productividad, la progresiva defensa del medio ambiente y la expansion de
los planes de seguridad —entre otros factores— imponen una detencion temporal
a la expansion de la participacion politica y a los programas sociales, so pena
de arriesgar las posiciones de los grupos dominantes y el papel de las potencias
occidentales en las decisiones de orden mundial.

Dicho ajuste llevard atn varios afios, durante los cuales el sistema se reaco-
modard, sin revertir su tendencia historica a una mayor participacion de las grandes
mayorias de los centros. Con las adaptaciones del caso, algo similar ocurrira en
América Latina. Segin su potencialidad y el grado de integracién socioeconomi-
co-politica, todas las naciones soportarin ajustes y reacomodaciones, pero, al
cabo de cierto periodo de duracién incierta, la participacion de las grandes
mayorias en los negocios piblicos retomara su tendencia secular ascendente.

6. Prepararse para optar fundadamente

América Latina forma parte de esa mitad de la humanidad denominada tercer
mundo. Conocedores de los defectos del capitalismo y del socialismo colecti-
vista, sus paises deberan elaborar su propia opcion.

Seleccionarla, significard responder a multiples interrogantes, en su ma-
yoria de orden politico: ;qué organizacioén elegir?; ;qué priorizar: la expansion
econdmica, la transformacion estructural de la sociedad, o la distribuci6n mads
igualitaria del ingreso?; ;como evitar la exclusiéon de las grandes mayorias?;
(cudles son los medios mds adecuados para asegurar su integracion?; ;como
aumentar relativamente la independencia economica?; ;como financiar el desa-
rrollo?; ;a qué sectores gravar?; ;como lograr una redistribucion equitativa de
la riqueza y el ingreso sin detener el crecimiento econdmico?; ;cudles son las
férmulas mds adecuadas para compatibilizar los requerimientos externos con
las exigencias internas?; ;como alcanzar, simultdneamente, eficiencia econd-
mica, politica y social?, etc.

No hay que continuar buscando respuestas econdmicas a problemas que
son esencialmente politicos. Sin embargo, en este plano se carece de conoci-
mientos suficientes sobre las distintas estructuras politicas, sus instrumentos
de dominio, la capacitacién gubernamental y partidaria, el poder real de las
autoridades para implementar reestructuraciones o ajustes, etc. Una Optica
alienante ha hecho que se investiguen mds las estructuras econdémicas que las
sociales y ambas, méas que las politicas, cuando éstas son por lo menos tan
importantes como aquéllas.
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Empero, ain puede modificarse el enfoque. El reajuste del sistema capi-
talista internacional llevard muchos afios. Por lo tanto, sin perjuicio de continuar
tentando estrategias que permitan defender a los programas sociales, es necesario
abocarse a una acelerada adquisicion de conocimientos sobre las capacidades
politicas, las mejores férmulas de ubicarse en el nuevo mundo que estd emer-
giendo y los instrumentos mds pertinentes para hacerlas viables.

Es prioritario conocer las potencialidades de los distintos grupos para
decidir sobre féormulas que aseguren la transformacidn del estilo de desarrollo
vigente en otro mas acorde con las caracteristicas, posibilidades y aspiraciones
nacionales y regionales. El desarrollo depende mucho de la transformacion de
los marcos socioinstitucionales que lo encuadran. Ella no se dard espontinea-
mente. Solo a través del conocimiento sera posible implantar soluciones ade-
cuadas a las posibilidades econdmicas y lograr integraciones sociales acordes con
las circunstancias externas e internas, viabilizadas por una accion politica respal-
dada en un consenso mayoritario.

La tarea esdificil, pero hay que abocarse a ella. Se contribuird asi al for-
talecimiento de la regién en sus negociaciones con los paises industrializados, se
facilitard su creciente participacion en las decisiones de los organismos interna-
cionales y se evitard su progresiva discriminacion. Con estos nuevos fundamentos
para crear, proyectar y ejecutar desarrollos apropiados a las circunstancias se
podri contrarrestar la opinion muy difundida desde finales de los setenta de que
la region debe recortar sus aspiraciones economicas y sociales.

7. Finalizando

Puede sintetizarse lo sostenido hasta aqui, recordando que:

a) La actual coyuntura internacional replantea, para nuestra regién, la viabilidad
de un desarrollo mds auténtico. La simple enunciacién del tema impone la
prioridad de lo politico ya que aquel desarrollo s6lo es posible impulsado por
nuevosagentes de cambio, con acceso al poder y con capacidad para disefiar con-
ductas apropiadas al medio, y con el respaldo necesario para consolidar el
nuevo estilo. Consecuentemente, la viabilidad del desarrollo social corre
pareja con un crecimiento menos dependiente, menos excluyente y menos
concentrador que el actual.

b) El futuro orden internacional dependerd grandemente de las potencialidades,
formas y alianzas que adopten las fuerzas politicas que pugnan por participar
o aumentar su participacion en la estructura de poder mundial. En tal sentido,
serd muy trascendente lo que puedan hacer las naciones integrantes del
tercer mundo para ampliar su independencia socioecondmica. _

La region, ansiosa por atenuar su dependencia, debe abocarse a descubrir
los posibles agentes —nacionales o regionales— capaces de generar cambios y
coadyuvar a su promocidn, sostenimiento o consolidacion y aprovechar la
ventajosa posicién que le otorga su grado de desarrollo relativamente ele-
vado.

En una palabra, identificar para capacitar, sostener para participar y adquirir
poder negociador para corregir el modo de insercién internacional y atenuar
la dependencia externa. La disyuntiva es férrea: capacitacion para construir
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el préximo mundo mas independiente, o continuar recorriendo rutas mas
0 menos conocidas,

¢) Los afios ochenta tienden a caracterizarse por la detencidn, el recorte, o el
regreso del desarrollo social en la regiéon. Corresponde aceptar el desafio
de intentar conseguir transformaciones que conviertan a la década en un
periodo fermental de cambio.

En este sentido, la contribucién de los organizadores del Simposio puede
ser fundamental, al abrir nuevas vias al conocimiento (intensificando el anlisis
y la investigacion de las estructuras politicas nacionales) y enriquecer los enfo-
ques tradicionales de la integracién regional (priorizando los desarrollos nacio-
nales en la promocion de la misma).

Todo ello sin perjuicio de que, luego de un periodo de acumulacion,
sea necesario integrar los nuevos conocimientos adquiridos a los econdémicos
y sociales, logrados con anterioridad, racionalizando férmulas que ayuden a
los futuros cientificos y dirigentes piblicos en su dificil responsabilidad de se-
leccionar opciones y proyectar desarrollos mas auténticos.

52



II

OPCIONES FUNDAMENTALES
EN LA POLITICA SOCIAL






LAS GRANDES CONTROVERSIAS
DE LA POLITICA SOCIAL

Rolando Franco *

(Cudles son las razones por las cuales la politica social presenta tantas dificul-
tades para su definicién y puesta en prictica? ;Por qué existen tales discrepan-
cias respecto a los medios a través de los cuales es posible mejorar las condiciones
de bienestar y la calidad de la vida de la poblacién?

Los objetivos de la politica social a menudo se ven postergados por proble-
mas econdmicos coyunturales considerados mds urgentes. Se ha dicho, y no
sin razén, que la politica social es una actividad que los gobiernos desarrollan
en épocas de abundancia econémica o cuando la situacion se ha hecho tan critica
que exige paliativos sociales para permitir la subsistencia de un determinado ré-
gimen politico. Hoy, en América Latina, pareceria que la mayoria de los gobier-
nos se encuentra en el perfodo intermedio entre ambos momentos. Las circuns-
tancias econémicas dificiles se han tornado normales, lo que ha conducido a
postergar lo social, y es probable que todavia no se haya llegado al momento en
el cual sea necesario recurrir a estas politicas como Unica alternativa de solu-
cionar los riesgos politicos inminentes que se derivan de los procesos econdémi-
cos. Sin embargo, en muchos casos, ya comienza a notarse un aumento de la
preocupacion en este sentido.

Aparte de esas dificultades relacionadas con Ia voluntad politica de promo-
ver el desarrollo social, o con la capacidad de persistir en las acciones sociales,
también hay problemas relativos a los aspectos puramente técnicos de este tipo
de acciones. Son mds graves que los de la politica econémica, porque en ellos
tienen mayor peso las diferencias en los valores profesados y hay menor cono-
cimiento sistematizado sobre la forma mds idonea y eficiente de alcanzar los
objetivos perseguidos.

Existen varios niveles problemdticos en la politica social y en cada uno de
ellos se dan cuestiones controvertidas especificas, que se pretende, justamente,

* Con la colaboracién de Eduardo Palma y Jorge Manzi.
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presentar aqui. Se entenderd por “cuestiones” aquellos topicos sometidos a
discusién que dividen las opiniones de quienes tienen que ver con el disefio, la
implementacion y la evaluacion de politicas sociales.

A medida que se revisan los issues de la politica social se aprecia con ma-
yor claridad que las opiniones no se distribuyen aleatoriamente, sino que se
dan ciertas constelaciones de afinidad electiva entre las opciones preferidas
frente a las diferentes cuestiones controvertidas.

Un primer borrador de este trabajo enfatizaba este aspecto, por cuanto
en ese momento parecian inconciliables las soluciones planteadas a los diversos
problemas.

Sin embargo, posteriormente, al observar dindmicamente el desarrollo

de la politica social, pudo apreciarse la existencia de elementos que permitian
afirmar que esa percepcion inicial no era exacta. El campo de la politica social
no es puramente arbitrario, ideoldgico y sin consenso alguno "Efi"definitiva,
cOmMERz6 a resultar claro que el discurso ideoldgico, por si solo, no permitia
explicar la praxis social.
‘ Las acciones concretas de los presuntos representantes de las distintas
corrientes en su accion prictica, sea a consecuencia de las presiones del medio,
sea por las condiciones y restricciones iniciales y sobrevinientes en las cuales
desenvuelven su actividad, tienen en ciertos casos poco que ver con aquellos
valores a los que adhieren.

Quienes en sus escritos son neoliberales, cuando asumen el gobierno mane-
jan Estados intervencionistas, en los que el gasto publico alcanza niveles muy
considerables y sobreviven e incluso se crean programas sociales enormes. Quie-
nes reniegan del monetarismo no tienen mds remedio que preocuparse de equili-
brar sus presupuestos de alguna manera, so pena de generar inflaciones desbo-
cadas.

La dindmica de la vida social lleva a estos hombres por caminos distintos
de aquellos que seleccionarian de acuerdo a su propia ideologia.

La dindmica societal aparece asi como una variable interviniente decisiva
entre ideologia y practica, que lleva, por un lado, a no obtener siempre lo que
se pretende (“el hombre propone y Dios dispone™) y, por otro, a aumentar el
pragmatismo de quienes toman las decisiones.

Este pragmatismo, acompafiado de ciertos avances técnicos, estd condu-
ciendo a un aumento de los acuerdos en politica social. Y, probablemente,
este trabajo deberia enfatizar el consenso existente entre sujetos con orienta-
ciones valdricas distintas, ya que ello es fundamental para ir construyendo un
campo de estudio con veleidades cientificas.

Pero hay que distinguir dos tipos de cuestiones controvertidas: unas de
indole instrumental y otras, valoricas. Estas Gltimas son dificilmente superables.
Respecto de las primeras, en cambio, hay posibilidades de lograr acuerdos me-
diante mayor andlisis e investigacidn empirica. Ello no es ficil, empero, en una
situacién de inestabilidad politica como la vigente en América Latina, que difi-
culta tanto la perduracién de programas de investigacién, como la superacién
de perspectivas puramente ideoldgicas. Asimismo, la inestabilidad contribuye
a que sean, en definitiva, factores totalmente ex6genos a aquellos considerados
en la investigacion los que terminan teniendo un papel decisivo en los resultados
que se obtengan.
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A. LA CONTROVERSIA SOBRE EL SIGNIFICADO Y EL CONTENIDO
DE LA POLITICA SOCIAL

El punto inicial de discrepancia se da en torno al concepto y la naturaleza de
la politica social. Las diferencias de perspectiva en torno a estos servicios no son
nuevas. Se remontan a los origenes mismos de las actividades sociales, y han
dado lugar a multiples interpretaciones e intentos de definicién que, finalmente,
han dejado al término “social” prefiado de significados diferentes.

1. Origenes y orientaciones subyacentes de la politica social

Para lo que aqui interesa, los origenes de la politica social —cuyos antecedentes,
probablemente, podrian rastrearse hasta en la mds remota antigiiledad— se en-
cuentran en la mitad del siglo pasado. En ese momento, entre otras consecuen-
cias del proceso de desarrollo capitalista industrial, se produjo el traslado de
importantes contingentes humanos desde el campo a las ciudades, las condicio-
nes de vida en el ambito urbano fueron con frecuencia miserables, se produje-
ron migraciones internacionales, etc., y todo ello contribuyd a que tales situa-
ciones fueran percibidas como un problema social, frente al cual habia que ha-
cer algo, primero mediante la caridad impulsada desde el sector privado y, luego,
promoviendo la intervencion estatal.

Frente a tales acciones surgieron dos evaluaciones radicalmente opuestas. *
Hubo quienes las apoyaron, como los socialistas utdpicos; otros las criticaron
por diferentes razones. Los liberales consideraron que tales medidas sociales
subvertian el orden social “natural” del mercado. Los marxistas, por su parte,
también se opusieron a ellas, aduciendo que constituian instrumentos de la clase
dominante para impedir las transformaciones radicales que acabarfan destru-
yendo a la sociedad capitalista.

Hacia fines del siglo XIX surgieron nuevas corrientes: la doctrina social de
la Iglesia Catolica, inspirada en las enciclicas papales, y la socialdemocracia, que
encuentra su sistematizacion mds acabada en relacibén a la politica social, en di-
versos profesores y autores britdnicos de raiz fabiana.

Si bien no puede afirmarse que todos los desarrollos posteriores habidos
en torno a la politica social estén directamente conectados con las orientaciones
recién mencionadas, no cabe duda tampoco que ellas son las fundamentales y
las que mds han elaborado los argumentos y las posibles soluciones que comun-
mente se mencionan.

I Se sigue aquf la presentacidén de las orientaciones de la politica social elaborada por G.
Room, The Sociology of Welfare. Social Policy, Stratification and Political Order, Basil
Blackwell-Martin Robertson, Oxford, 1979. Véase también D. Fraser, The Evolution of
the British Welfare State. A History of Social Policy from the Industrial Revolution,
The MacMillan Press, Londres, 1973,

2 Para un mayor andlisis de estos aspectos véase R. Franco, “Planificacién y politicas so-
ciales”, en Revista Paraguaya de Sociologia, Nimero 53,1982,
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2. El término “social”

Con el tiempo, el término “social” perdid su significado original de “caritativo”,
con el cual se hacia referencia a cualquier actividad destinada a ayudar a perso-
nas marginales o no privilegiadas. * Pasé a ser interpretado, por un lado, como
“perteneciente a la sociedad” o “colectivo” y, por otro, de manera mds restrin-
gida, como vinculado al “bienestar humano”, vale decir, a la elevacién de los
niveles de vida, a la distribucién mas equitativa de los bienes materiales y cultu-
rales.* Como se verd mds adelante, segiin se acepte una u otra definicidn varia-
rdn también las pretensiones que se concedan a la politica social.

A medida que la concepcién del papel del Estado comenzé a modificarse
en el sentido de aumentar sus funciones mds alld de las de “juez y gendarme”,
también fue cambiando dramiticamente el contenido de las politicas sociales.
Mientras en un comijenzo habian sido solo programas de ayuda a los mas necesi-
tados, basados en elementos de caridad y en la preocupacioén por las denomina-
das “clases peligrosas”, con la ampliaciéon de la actividad estatal fue introdu-
ciéndose, bajo la misma denominacién, una gama muy amplia de actividades,
entre las cuales existia escasa coherencia y coordinacidn.

Tampoco se superaron las diferencias entre las orientaciones matrices
resefladas al comienzo, aun cuando algunas de ellas parecian estar en retirada
durante un largo periodo, lo que al parecer sirvi6 para que afloraran contempora-
neamente con mayores brios.

En la actualidad, las politicas sociales enfrentan cuatro tipos de tensiones
fundamentales: econdmica, burocrdtica, genético-social y cultural.

La tension economica deriva de la ausencia de acuerdo respecto a aspectos
fundamentales, como la opcidén entre mercado y plan. No hay acuerdo respecto
a la mezcla adecuada que debe existir, si es que se acepta que debe haber tal
mezcla, entre ambas maneras de coordinar la actividad de los agentes producti-
vos y, Tespecto a lo social, de prestar los servicios sociales. También hay discre-
pancias en torno a cémo asignar los recursos estatales, a la proporcion de ellos
que debe destinarse a lo social y a su administracion.

La tension burocritica se explica porque los servicios sociales, sean pu-
blicos o privados, son prestados por burocracias. La politica social se lleva a cabo
por burocracias. Como resultado de las ya mencionadas modificaciones habidas
en el Estado moderno, que se amplié y complejizé crecientemente, las decisiones
en politica social, y, en general, todas las decisiones estatales, son resultado de
la actuacion de tres actores fundamentales en el aparato estatal: los politicos,
los técnicos y los burdcratas. Los mismos tienen, como recordaba Medina
Echavarria, tres racionalidades, tres mentalidades, tres maneras diferentes de
encarar la accion.

Usualmente, son técnicos o académicos los que evalian y critican la
politica social, omitiendo considerar que la burocracia cumple una funcién

3 Véase J.A. Ponsioen, “Accién social, administracidn social y politica social”, Plerus,
San Juan, Puerto Rico, Vol, III, NO 2, diciembre 1969, pp. 5 ss.

4 Comisién Econémica para América Latina, “Desarrollo social y planificacién social:
estudios de problemas conceptuales y practicos en América Latina™, Boletin Econémi-
co de América Latina, Vol. XI,NO 1, abrilde 1966, pp. 46 y ss.
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bisica sobre todo para lograr que las politicas sociales cumplan con el requisito
de mantener su continuidad. Esto marca una diferencia importante entre las
formas actuales y las prestaciones de corte asistencialista que caracterizaron la
accién social de los siglos XVIII y XIX. La politica social es ahora una funcién
publica, asumida por el Estado, o por otras estructuras burocraticas y que, por
tanto, sufre los problemas propios de ellos.

Como usualmente hay acuerdo en que las prestaciones sociales deben
ser entregadas de manera “humana” y hay consenso que una de las caracteris-
ticas de la burocratizacién es, justamente, la “despersonalizacién” de las relacio-
nes, se comprende que exista allf un importante foco de preocupacion.

La tension genético-ambiental se cruza con la ideologia. En general, los
conservadores han tendido a privilegiar la dimensién genética, mientras que
los progresistas tienden a aceptar las explicaciones ambientales. Pero, mds alld
de estas afinidades, debe reconocerse que se estin produciendo avances cienti-
ficos importantes en estos temas que deberfan llevar a una revisién exhaustiva
de muchos de los programas y proyectos que aceptan perspectivas que ya no
coinciden con el conocimiento aceptado y que, por tanto, puede preverse que
no obtendrdn los resultados esperados.

Por fin, la tension sociocultural se basa en que mientras la politica social
tiende a ser de indole sectorial, realizdindose a través de acciones en los campos
de la educacidn, la salud, la vivienda, la seguridad social, o el empleo, los objeti-
vos que pretende lograr son sumamente amplios y dificilmente alcanzables
mediante acciones sectoriales. Asi, cominmente, los planes y las declaraciones
suponen que las politicas sociales contribuirdn a lograr la integracion nacional,
a aumentar la cohesién social, a resolver los problemas del tiempo libre, a provo-
car o contribuir al respeto de los derechos humanos, etc.

Si se examina la Agenda de la II Comisioén de las Naciones Unidas encarga-
da de los asuntos sociales, puede verse que la misma incluye un conglomerado
enormemente variado de temas, entre los cuales resulta dificil establecer alguna
linea de articulacion y coherencia.

Esta comprobacién no hace sino confirmar la dificultad tedrica de concep-
tualizar lo social como una esfera especifica.

3. El papel asignado a la politica social

La politica y la planificacion sociales son concebidas sea como politica o plani-
ficacion societal global, sea como una especie de planificacion. *

a) Lo social como societal. Cuando lo social se visualiza como ligado al
sistema social global, la politica o planificacién social se confunde con lo gené-
rico como la entendié Myrdall. ¢

Sus objetivos suelen ser la introduccion de innovaciones sociales, el cambio
de estructuras, la reforma agraria, la reforma institucional, etc. Vale decir que,

5 Sobre el tema se recomienda David McGranaham, Approaches to Social Planning, UN-
RISD, Ginebra, 1972. También J. Scheff, The Social Planning Process: Conceptualiza-
tions and Methods, Editorial Universitaria, Puerto Rico, 1976.

6 X. Greffe, Politique Sociale, Presses Universitaires de France, Paris, 1976.
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para esta concepcion, la politica o planificacion social es un instrumento para
transformar ta sociedad tradicional en una sociedad moderna, en un caso, o para
producir mutaciones consideradas progresivas en estas ultimas.

b) Lo social como un tipo especial de politica o planificacion. Un uso
més acotado de la expresion planificacién social intenta distinguirla de otras
como la econdmica o la fisica. En esta perspectiva, se segmenta el todo social
por lo mienos en dos sectores: el econdémico, dmbito de la politica o de la plani-
ficacidn econémica, y el social, que corresponde a la politica o planificacién
social.

Los criterios a base de los cuales se ha intentado realizar dicha distincién
son varios, qué Greffe ha s1stemat1zadu cuatro dlcotomlas

La primera distingue entre objetos y personas. Mientras lo-econdémico
tendrfa que ver con los objetos, lo social estaria ligado a las personas. ® Vincula-
das a esta distincidn estdn la concepcién de lo social como las politicas que se
dedican al alivio de las consecuencias indeseables del funcionamiento del sistema
econdmico. Cuando se persigue el ajuste de variables macroecondmicas y el cre-
cimiento del producto de la economia, se pueden producir consecuencias perju-
diciales para las personas, como ¢l desempleo, problemas psicolégicos, etc.,
y también para la sociedad, como el aumento de las formas de patologia social
o de la contaminacion ambiental. Las politicas sociales buscarian la solucion
0 superamon de esas consecuencias indeseables de la operacion del sistema
economico,

La segunda dicotomia distingue entre individuos y grupos. La politica
o planificacién econdmica considera a los individuos como elementos homogé-
neos, mientras que la social se preocupa por los grupos, seglin consideraciones
de equidad, de la necesidad de readaptar a sus miembros, o de superar su condi-
cibn de marginalidad integrindolos mds plenamente a la sociedad, etc._La
dificultad estd en que el listado de grupos no tiene limites y se ampha continua-
mente (pobres, marginales, inmigrantes, impedidos, nifios, jévenes, mujeres,

-~ ancianos, pequefios campesinos, etc.).

4

Una tercera dicotomia diferencia entre demanda solvente y necesidades.

D e R -
" La primera seria atendida por el mercado, mientras que Ias necesidades prima-

rias 0 p_aAs;cas de quienes no tienen capacxdad de pago corresponderian a la po-
1ftica o planificacion social.

Se estableceria asi una dicotomia de vias de satisfaccion, regidas por me-
canismos y 16gicas diferentes. Asi sucede en la practica. Una parte de la pobla-
ci6n satisface sus necesidades a través del mercado, mediante la contratacién
de empresas constructoras privadas, de médicos y clinicas regidos por criterios
mercantiles y de colegios privados, mientras que otro sector recurre a servicios

-plblicos que otorgan prestaciones en esos campos.

L/ Otra dicotomia opone medios y fines. Mientras la politica social tendria

“que ver con n 1os fines, la politica econdmica estaria relacionada con los medios
que permiten alcanzar ‘aquéllos.

7 G. Myrdall.

8 Sin embargo es obvio que lo econdmico también estd ligado a las personas y la teoria
econdémica reflexiona sobre los agentes econdmicos.
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El abjetivo formal de la politica y la planificacién social seria lograr el
b1enestar0ﬁm't%a "o planificacién econémica promoveria, en cambio, el cre-
cimiento del producto. Los resultados obtenidos de la gestion econémica se
dirigirfan a aumentar el bienestar.

El problema estd en definir qué se entiende por bienestar. Podria decirse
que consiste en la atencidn de aquellas necesidades socialmente importantes,
tanto de indole material, que se satisfacen en general con la posesién de mayo-
res cantidades de bienes socialmente ttiles, como no materiales, del tipo de la
educacion, la salud, e, incluso, el prestigio social.

Pero es dificil pensar que pueda haber un progreso lineal en esta materia.
Cuando se logra la satisfacciéon de ciertas necesidades primarias, cobran rele-

ncia otfas, que anteriormente no habfan aflorado. Cuando.na se obtienen
satisfactores adecuados para estos ultimos se siente una pérdida de bienestar
que incluso puede ser mayor que la producida en su momento por la no satis-
faccion de las primeras.

Indudablemente, el desarrollo econémico habido en los dos Gltimos siglos
ha aumentado notablemente la masa de bienes y servicios disponibles. Pero ello
ha vuelto notorias otras carencias antes inadvertidas y también ha aumentado
la sensacién de insatisfaccion y de escaso bienestar en importantes sectores de
la poblacién. Ademds, se critica que dicho crecimiento genera necesidades
artificiales en los consumidores, lo que, entre otras cosas, conduciria a que
sea cada vez mds dificil alcanzar el bienestar,

Después del recuento anterior, debe recordarse que la forma usual de
definir 1a politica o planificacién social consiste en afirmar que es ¢l nombre
colectivo otorgado a la planificacion de los varios sectores “sociales”, como edu-
cacion, salud, vivienda, seguridad social, nutriciébn y alimentacion, saneamiento,
0cCio y recreacién, etc. Es, probablemente, la mds simple de las definiciones, y
tal vez no resulte compatible con aquellas otras que enfatizan la finalidad, des-
tacando que la politica y la planificacién social persiguen la reduccidén de las
desigualdades y de la pobreza y el aumento del bienestar. El logro de tales
objetivos se relaciona sdlo lateralmente con los sectores sociales. Tiene tanto o
mids que ver con el empleo y con los ingresos y con el acceso que ellos dan,
a través del mercado, al consumo de los bienes y servicios necesarios para satis-
facer necesidades y alcanzar el bienestar.

En tal sentido, los sectores sociales son importantes y constituyen, sin
duda, un medio de elevar el nivel de vida, o de alcanzar el bienestar, pero no
son el elemento principal. Podria darse el caso de un pars sin servicios sociales,
pero con pleno empleo y altos ingresos y poca pobreza. Contrariamente, €s
usual que, en situaciones criticas respecto a la ocupacion, los gobiernos aumen-
ten el gasto social como paliativo, sin que logren disminuir la pobreza.

Se ha visto que definir la politica social de un modo que sea aceptable
para todos quienes tienen que ver con ella, no es tarea facil e incluso tal vez
resulte imposible. El problema no estd tanto en la necesidad de encontrar un
criterio que subsuma en él 4 todos los servicios “sociales”, sino en que se lama

“sociales” a instituciones que se dedican a actividades muy variadas, que persi-
guen “objetivos diferentes e, incluso, contradictorios entre si. Entre otros, re-
cuérdese, por ejemplo, el esfuerzo por abatir la tasa de mortalidad en paralelo
a los intentos por aplicar politicas de control de la natalidad. Existen servicios

61



sociales que responden a distintas maneras de concebir la politica social. Ello,
como se verd mds adelante, tiene que ver con el crecimiento poragregacion,
que es propio de la actividad estatal, y con las dificultades que existen para do-
tar de una direccidn Gnica al Estado multifacético.

Todo ello puede contribuir, también, a explicar en parte por qué se discre-
pa y se discute tanto respecto a las politicas sociales. Hay perspectivas inconci-
liables en juego, lo que dificulta aceptar una de ellas como la verdadera.

4. Otras cuestiones controvertidas en la politica social

Las discrepancias sobre la politica social no se reducen a la concepcién que de
ella se tenga y a sus objetivos, aun cuando estos aspectos pueden influir decisi-
vamente. A continuacion se realizard una revision de las otras cuestiones contro-
vertidas, distinguiendo dreas problemiticas de la politica social.

" Suelen distinguirse tres fases principales de las politicas o de la planifi-
cacion:

a) la elaboracion, donde se eligen los objetivos, que expresan la concepcién
de la sociedad y el sistema de valores de los involucrados en esa tarea;

b) la ejecucion, donde surgen problemas de indole administrativa y buro-
critica, que distancian las aspiraciones o metas perseguidas de los resultados
que finalmente se alcanzan;

¢) la evaluacion, que intenta documentar las disparidades resefiadas ante-
riormente entre metas y resultados y en la cual pueden incluirse también los
esfuerzos realizados ex-gnte para tratar de medir adecuadamente los resultados
que podrian alcanzarse con los instrurentos a utilizar.

A continuacion se centrard el andlisis en el primer conjunto de problemas.

B. PROBLEMAS EN LA ELABORACION DE LAS POLITICAS SOCIALES

En esta fase pueden encontrarse diferentes tipos de problemas. El primer grupo
se relaciona con la toma de decisiones, con la participacién popular y con la
opcidn entre centralismo y descentralizacion.

El segundo grupo estd constituido por cuestiones controvertidas de natura-
leza econdmica, como elegir entre estatismo o privatismo, y entre mercado o
planificacidn, cémo y ddnde asignar los recursos, y, por ultimo, entre servicios
sociales proporcionados sobre bases universales o mediante una entrega selectiva.

Por fin, para optar en las politicas sociales hay gque aceptar ciertos supues-
tos, la mayoria de las veces implicitamente respecto a la influencia de la heren-
cia o del ambiente sobre ciertas variables que son, justamente, aquellas que se
quiere modificar mediante las politicas sociales. También hay aqui supuestos
relativos a la inclusividad de estas politicas, al impacto que pueden provocar
en ciertas dimensiones y, en fin, a la utilidad que se les concede.

Obviamente, los valores profesados juegan un papel decisivo en esta fase,
en especial porque es en ella donde se fijan los objetivos de la politica social. Sin
embargo, se ha preferido postergar el andlisis de los valores y su influencia por-
que trascienden este conjunto de problemas y reaparecen en todos los que se
verdn posteriormente.
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1. Toma de decisiones

Este tema abarca cuestiones controvertidas, como la macroparticipacién y la
opcion entre descentralizacién y centralismo.

a) Macroparticipacion. El papel que cabe a los grupos en las estructuras
de poder de la sociedad excede al dmbito de lo que tradicionalmente se concibe
como politica social. El tipo de régimen politico vigente gravita decisivamente
en la modalidad que tal participacién adopte.

El desarrollo politico condiciona o determina, segin los casos, todas las
dimensiones constitutivas de la participacién. En efecto, la diferencia entre re-
gimenes democraticos o autoritarios fija la orientacién de la participacidén en
las decisiones colectivas. Pero todos admiten subtipos de participacion segin
sus caracteristicas inclusivas o excluyentes, Ellas, a su vez, estdn subordinadas
a los objetivos de transformacion e incorporacién sociales que caracterizan el
proceso global del respectivo régimen. De este modo, ademas de las orientaciones
generales del proceso de participacion, los diferentes tipos y subtipos de regi-
menes determinan tanto la amplitud como las esferas o dmbitos que abarca el
proceso participativo. A su vez, como dichos procesos globales tienen un signo
movilizador o desmovilizador, condicionan el que la participacidn adopte moda-
lidades mas espontaneas o provocadas. En conclusion, aunque el carcter, grado
y dmbito de la participacion tiene importancia decisiva en el proceso de toma
de decisiones de la politica social, su explicacion no depende de ésta, sino del
régimen politico. ?

b) Centralismo o descentralizacion. La tendencia histérica mundial y tam-
bién la latinoamericana han sido centralizadoras. En ello han influido razones
de indole puramente econdémica, como la indivisibilidad de escala de ciertas
decisiones, recordada por Boisier,'® pero también caracteristicas politicas, tal
la-tendencia unitaria caracteristica de la mayoria de los Estados de la region,
el centralismo larvado que existe incluso en los que adoptaron estructuras fe-
derales, y las influencias culturales procedentes de paises tradicionalmente cen-
tralizados, como Francia.

A todo ello se agregan los, también recordados por Boisier, mecanismos
de retroalimentacion que se dan entre la centralizacion en la toma de decisiones
y la concentracion de la actividad econémica.

En los Ultimos cincuenta afios se ha dado un proceso de redistribucién
de la poblacién y de concentracién en algunas grandes ciudades, con importantes
ejemplos de macrocefalia, que indudablemente también ha coadyuvado a la cen-
tralizacion, ’

Paralelamente, la ausencia de estructuras institucionales de base local e,
incluso, la falta de practica en la toma de decisiones por parte de las regiones
en asuntos que les conciernen constituyen un refuerzo al centralismo.

9 Sobre estos aspectos puede verse J. Graciarena y R, Franco, Formaciones sociales y es-
tructuras de poder en América Latina, Centro de Investigaciones Sociologicas, Madrid,
1981. La version inglesa aparecié en Current Sociology, Afio 26, N© 1,1978.

10 S. Boisier, Diseflo de planes regionales, métodos y técnicas de planificacion regional,
Colegio de Ingenjeros de Caminos, Canales y Puertos, Centro de Perfeccionamiento,
Madrid, 1976, p. 40G.
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Es comin, empero, que en el momento actual se efectien multiples cri-
ticas a la centralizacion. Ellas recuerdan que, en muchas ocasiones, los funcio-
narios del gobierno central toman decisiones careciendo de la informacioén
necesaria sobre las peculiaridades de cada zona y que tienden a aplicar solucio-
nes homogéneas a realidades sociales que son heterogéneas, provocando asi
una pérdida de recursos, que, probablemente, se enfrentan. Tales incongruencias,
se sugiere, no existirian si el diagndstico y las politicas fueran elaborados descen-
tralizadamente, ya que habria mayor conocimiento de las especificidades locales
y, por tanto, la solucion postulada tendria grado de consistencia.

Recuérdanse también casos en que el centralismo ha favorecido a un grupo
dominante instalado en la capital que utiliza en beneficio de ésta y en el suyo
propio los recursos extraidos al resto del pais.

Se aduce, también, que la tendencia a aumentar las funciones estatales
ha conducido a que proliferen las actividades que dependen del Estado. Conse-
cuentemente, cada vez es mayor el nimero de decisiones importantes que deben
tomarse en la capital. Cada vez mds las regiones, provincias o Estados se verian
despojados de sus capacidades y estarian sometidos “al ritmo de una lejana
e indiferente burocracia gubernativa”.!' Todo ello conduciria, asimismo, a au-
mentar el tamafio de la burocracia en la capital.

En definitiva, las principales criticas al centralismo se basan en que las
decisiones escapan a la esfera de accion de los afectados, pasando a depender
del ritmo de una burocracia creciente en tamafio, remota, ajena a las preocupa-
ciones de la zona afectada, inaccesible para los interesados, que carece de infor-
macion para resolver adecuadamente, dado su aislamiento y distancia, y que ha
generado sus propios intereses, que son contradictorios,o pueden serlo, con los
objetivos para los que fue organizada. A ello se agrega que los funcionarios
dispondrian de un poder sin control y que perseguirian, ante todo, la supervi-
vencia de su puesto aun cuando las funciones que les fueron encargadas origina-
riamente se hayan tornado obsoletas e inttiles.

Se agrega que el centralismo impide la legitima participacién ciudadana
en asuntos de su interés. Dados la forma y el ambito donde se toman las decisio-
nes, resulta dificil que los ciudadanos influyan en ellas o, incluso, que fiscalicen
la forma en que se manejan asuntos que les interesan.

Todo lo anterior hace que se postule la descentralizacidn,laque tiende a
vincularse con la democracia politica. Se sostiene que ella incentiva la participa-
cién ciudadana y da a los particulares injerencia en decisiones que les conciernen
directamente.

La descentralizacion generaria, en definitiva, un mayor consenso social,
derivado de acrecentar la participacion. La descentralizacién permitiria, ademads,
el control de las burocracias, las cuales —como ha sostenido Tullock— se escon-
den en la marafia del centralismo. Asimismo, y dado el tamafio mds pequefio
tanto territorialmente como del nimero de personas implicadas, permitiria
un mejor cdlculo de las ventajas e inconvenientes de las acciones que se pretende
implementar, lo que facilitaria la aplicacion del andlisis costo-beneficio.

11 El Mercurio, 7 de febrero de 1982, p. 3.
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Un argumento adicional aduce que la descentralizaciéon permitiria experi-
mentar métodos alternativos para proveer el mismo servicio. Ello serfa casi
imposible de lograr en el centralismo dada la enorme complejidad de operacién
del sistema. '?

También proliferan argumentos contrarios a la descentralizacién. Asi se
sostiene que la autonomia local y regional en los servicios seeiales provocaria
una inaceptable variacion en los estdndares de provision de los servicios entre
diferentes zonas.

Se aduce asimismo que si bien parece cierto que la descentralizacion estd
relacionada con la democracia, puede suceder también que, cediendo a entidades
descentralizadas la toma de decisiones sobre aspectos relacionados a su dmbito
_territorial, se facilite a las oligarquias locales la defensa de sus propios intereses.
En no pocos casos los representantes de las autoridades centrales han cumplido
una labor fundamental en el proceso de disolucién de formas de dominacién
tradicionales que subsistian en regiones mds o menos aisladas.

Es conocido, en este sentido, el papel del sistema educacional francés,
fuertemente centralizado,'® que contribuyé a romper los estrechos limites pa-
rroquiales de los departamentos, mediante la accién de maestros que respondian
al gobierno central y que, ademds, eran cambiados cada cierto tiempo, para que
no se plegaran a las oligarquias locales. Asf, el sistema educativo habria difundi-
do un idioma comin y valores sociales “modernos”, constituyéndose en la base
de consolidacion del Estado-nacion.

En América Latina también hay multiples ejemplos de oposicién entre
un gobijerno central “moderno” y progresista y oligarquias enquistadas en ciertas
regiones, para las cuales la descentralizacién constituia una via inmejorable
para mantener su dominio. Recientemente, Mario Vargas Llosa ha mostrado
incidentalmente este aspecto en su libro “La guerra del fin del mundo”.

En esta linea, se ha sostenido que la principal razén de la desigualdad
educacional en los Estados Unidos se encuentra en su sistema educativo descen-
tralizado, que facilita a los grupos de interés mds organizados el influir decisiva-
mente para que los recursos financieros destinados a educacion se gasten de ma-
nera tal que favorezca a sus propios hijos. !* Los recursos utilizables para educar
a los pobres se ven asi limitados, primero, porque la base impositiva utilizable
para la educacién varia con la riqueza de la comunidad respectiva y segundo,
porque hay pocos incentivos para gastar en los pobres, ya que una vez educados
y habiendo alcanzado cierto éxito social y econdmico, son altas las probabilida-
des de que migren hacia otros barrios o ciudades, con lo que no contribuirin, a
su vez, a financiar los gastos del distrito pobre que invirti6 en ellos, '3

12 A Weale, Equality and Social Policy, Routledge & Kegan, Paul, Londres, 1978.

13 Fl centralismo frances estd siendo modificado drdsticamente en la actualidad.

14 Véase John D. Owen, School Inequality and the Welfare State. The John Hopkins
University Press, Baltimore, 1974.

15 Otro factor de desigualdad escolar, segiin Owen, se produce en los niveles de educacién
mas altos, al subsidiar a todos los estudiantes, independientemente de sus necesidades
financieras. As{ el gasto en educacién se distribuye en proporcién a la cantidad de afios
cursados, lo que favorece, una vez mds, a los estudiantes no pobres, que permanecen
mads tiempo en la escuela.
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La descentralizacion de las decisiones en educacion, concluye el autor,
tiende a dar un peso desproporcionado a las demandas privadas y a perjudicar
la satisfaccién de las necesidades sociales de educacion. Sugiere Owen que una
educacién centralizada nacionalmente podria reorientar la asignacién de los
recursos y el sistema como un todo hacia la soluciéon de los problemas mencio-
nados, fijando normas de cumplimiento obligatorio en todas las escuelas, incluso
en aquellas ubicadas en las comunidades pobres, a las que se dotaria de fondos
federales suplementarios para ello.

Los argumentos resefiados en favor 'de ambas soluciones son razonables.
Pero, en abstracto, es dificil concluir én un sentido u otro. Evidentemente, la
opcidn entre centralizacién y descentralizacion tiene contenido politico y no
puede ser zanjada solo por razones de eficiencia econémica. No hay duda que
pueden obtenerse, por lo menos en teoria, resultados eficientes con cualesquie-
ra de tales procedimientos de toma de decisiones.

"Se exige acotar el problema viendo el cudntum de descentralizacién que
se pretende, y la forma y los medios a través de los cuales se la llevard a cabo.

Asi, muchos de los argumentos resefiados por Owen derivan de que, en
el caso de la educacion norteamericana, la descentralizacién abarca no sélo
la gestion, sino también la obtencion de los recursos, y no existen, o son escasas,
las reglas generales que regulen a todo el sistema.

En otros casos no sucede asi. Por ejemplo, la politica descentralizadora
en materia de educacion en Chile implica traspasar a las municipalidades la ad-
ministracién de 5.156 establecimientos educacionales (hasta comienzos de fe-
brero de 1982), reservindose al Ministerio respectivo la facultad de dictar
normas generales y de efectuar la fiscalizacion de la gestidn administrativa.
Asimismo, los recursos necesarios para el funcionamiento de tales servicios
siguen proviniendo del Estado.

Lo mismo ha sucedido en el caso de la salud, traspasindose experimental-
mente la administracién de 30 por ciento de los consultorios periféricos y de las
postas rurales.

Es evidente que estas formas de descentralizacién relativa evitan algunas
de las criticas enumeradas precedentemente.

Ello no impide, empero, que se cuestionen las medidas tomadas. Asi
se ha recordado que nada tiene de “moderno” otorgar el cuidado de la salud
a los municipios. “Ellos fueron hace muchisimos afios los que centralizaron
(deberia decir realizaron) acciones de este tipo, en las etapas previas a la tecni-
ficacion de la salud. Incluso, en algunos parses latinoamericanos, esta forma de
organizacion persiste con costos elevadisimos por distintos motivos. Entre otros,
precisamente por la falta de empleo de técnicas modernas de tipo sanitario y
de atencién médica”. Menciona el caso de Buenos Aires, donde las municipali-
dades cumplen funciones de salud, tanto curativas como preventivas, existiendo
importantes variaciones en los niveles de mortalidad infantil entre municipalida-
des que fluctilan desde 20 por 1.000 nacimientos hasta 90 por mil. En Chile,
recuerda el autor, la cifra es actualmente del 40 por mil sin que haya barrio de
la capital que esté por encima del promedio nacional. Estos y otros éxitos al-
canzados en materia de salud en Chile se han debido, sostiene el autor, justamen-
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te, a la centralizacion y a la objetividad de los criterios técnicos, y a la descentra-
lizacidén operativa, !¢

Tal vez podria ponerse término a estas reflexiones sobre las ventajas e
inconvenientes del centralismo y la descentralizacién recordando que un autor
atribuye a los gobiernos locales el caracter de una tirania personalizada, que se
opone a la tirania despersonalizada propia de la administracion estatal, que no
siempre ve al hombre detrds del administrado.

“Asi, a tiranias iguales, cabe preguntarse si es preferible ser la victima de
un sistema pesado y lejano que trata con indiferencia los casos particulares o de
un sistema mds cercano que nada ignora de cada uno y conserva siempre la po-
sibilidad de ‘tener su proxima oportunidad’ .

“La administracion estatal tiene las ventajas de sus inconvenientes. Delan-
te de sus ventanillas, de sus leyes, sus reglamentos, sus costumbres, su discre-
cién, el usuario experimenta un sentimiento que se parece al temor. La admi-
nistracion local tiene el inconveniente de sus ventajas. Delante de una adminis-
tracion que os conoce demasiado bien pues nada de lo que hagdis se le escapa
finalmente, el usuario siente la desconfianza y la duda de su objetividad”.'”

Toda esta discusion tiene el peligro de llevar el problema fuera de su con-
texto. En Europa hay descentralizacién, por cuanto el desarrollo de autonomias
regionales ha implicado el traslado a las autoridades locales de amplios poderes
de decisi6n, que también abarcan las politicas sociales.

En América Latina, en cambio, el Estado sigue siendo unitario, en muchos
casos, y a lo que en realidad aspiran los innovadores es a la desconcentracion
de los servicios sociales. Ello implica trasladar, como ya se vio, algunas funciones
y potestades al dmbito local, pero siempre en grado mucho menor al que puede
apreciarse en otros 4mbitos. '8

2. Las controversias econémicas

a) Estatismo o privatismo. Bajo la antinomia del titulo se discuten el rol
del gobierno, los dmbitos donde resulta licita y aconsejable la presencia guber-
namental para coordinar las fuerzas econémicas y sociales. *°

Hay varias orientaciones que se enfrentan a nivel mas general y que tam-
bién se expresan en los servicios sociales.

16 3. Jiménez de la Jara, “Salud y municipios”, en Hoy, Santiago, 4-10 marzo, 1981, p. 14,

17 A. Givaudan, “La Question communales”, Ed, Revue politique et parlamentaire, 1979,
reproducido bajo el titulo “Ankylose et tyrannie locale”, en M. Vingré, Le social c'est
fini, Collection Autrement, 1980, pp. 192-193.

18 Para una presentacién de experiencias véase Maria Jesiis Monovel, “Los servicios sociales
en algunos paises europeos: descentralizacién territorjal, situacidn comparada™, en
A. Desdentado et al., Descentralizacion de los servicios sociales, Marsiega, Madrid, 1979,
pp. 66-87.

19 véase G.K. Fry, The Growth of Government. The Development of Ideas about the
Role of the State and the Machinery and Functions of Government in Britain since
1780, Frank Cass, Londres, 1979, y la polémica latinoamericana actualmente en boga
sobre Estado y sociedad civil.
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i. Los liberales y el Estado. Esta perspectiva liberal ve al hombre como
un ser que se mueve para alcanzar sus propios intereses. No considera posible
que el individuo tenga una visidn suficientemente comprensiva de la sociedad
como para imponerle una racionalidad global. De ello resulta que el interés ge-
neral s6lo puede ser consecuencia de la colaboracién espontdnea de individuos
libres, en el mercado. La competencia es asi el camino del progreso.

Ello lleva a rechazar, por tanto, la intervencion estatal a la que se considera
socialmente disruptiva, porque al reconocer la existencia de derechos sociales,
hace que cualquier individuo que se sienta poseedor de un derecho piense que
la comunidad debe satisfacérselo. Ello conduce a que se sientan agraviados y
consecuentemente justificados para usar la fuerza en defensa de sus supuestos
derechos. Por otro lado, la intervencion estatal tiende a proveer servicios-gratui-
tos,con lo que genera una falsa demanda y una mala distribucion de los-recur-
sos. Tanto el usuario como el proveedor de servicios pierden el sentido de las
proporciones en sus demandas de mayores recursos. °

La intervencion estatal distorsionaria, entonces, el funcionamiento de la
oferta y la demanda, las que sdlo son el resultado espontdneo de individuos
tomando decisiones como compradores y vendedores a la luz de los precios de
bienes y servicios alternativos. El aumento del gasto social no puede producir
un alto retorno, ni cubrir sus costos a través de un incremento en la produccién.

Una cantidad fija de escuelas, profesores, doctores, enfermeras, etc.,
tampoco garantizaria, para esta concepcidn, un acceso universal a la “mejor”
educacion o salud, ya que si el precio es abolido o artificialmente reducido la
demanda se incrementard, siendo necesario aumentar el gasto social para proveer
mds servicios o, de no hacerlo, aceptar que las prestaciones se deterioren.

El hecho de que esos servicios sean prestados por el Estado, que no estd
sujeto a la dindmica privada de minimizar costos y maximizar resultados, y que
desincentiva la competencia y las innovaciones, lleva a que sean ineficientes.
Ademas, al concentrar la produccién en sus manos, el Estado enfrenta el riesgo
de cometer errores masivos, que no se¢ darian en una situaciéon donde hubiera
multiples productores.

Por fin, los liberales destacan que la intervencidn estatal extirpa la libertad
individual. El Estado, inevitablemente, debe recurrir a la coercidon para imponer
su voluntad a individuos que profesan valores distintos, con lo cual existe el
riesgo de que se limiten las libertades constitucionales y econdémicas y que el
proceso burocratico viole los derechos de las personas, 2*

Los argumentos resefiados mds arriba conducen a postular la provisién
privada de servicios, porque para la perspectiva liberal el mecanismo mas efi-
ciente para distribuir los recursos es el mercado.

ii. El Estado, drbitro y defensor del bien comun. Otra importante orienta-
cion en la politica social tiende a atribuir al Estado un rol benéfico y a pensar
que su intervencion es, generalmente, positiva. Se lo considera un drbitro impar-
cial entre los grupos sociales y capaz ademads de perseguir el bien coman.

20 V. George y P. Wilding, Ideclogy and Social Welfare, Routledge & Kegan Paul, Londres,
1979.

21 Weale, cit.
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Quienes favorecen la intervencidon del Estado afirman que los servicios
sociales privados tienden a dividir los intereses de los usuarios y a promover
la busqueda de privilegios, ya que quienes utilizan la via privada para satisfacer
sus necesidades de salud, educacién o vivienda no se preocupan por el nivel ge-
neral de provisién social de tales servicios, y tienden a no establecer, incluso,
las estrechas relaciones que hay entre una adecuada provisidn general y sus
intereses particulares. *?

Los servicios privados atomizarian, entonces, a los usuarios, “liberandolos”
de .cualquier obligacion respecto a los demds miembros de la comunidad, limj-
tando asi la integracion social.

Se argumenta también que esta provisién privada de servicios sociales en-
tregaria un poder inmenso a las instituciones financieras claves y a técnicos
anonimos, cuyas decisiones tendrian mucha importancia para el destino eco-
némico y social de la nacidn sin que de hecho se las discutiera piblicamente.

Los partidarios del intervencionismo consideran que el mercado adolece
de fuertes limitaciones. Afirman que no se autorregula, por cuanto la produccion
no genera automaticamente su propia demanda, como habria demostrado
Keynes en los afios 30, hecho que serfa mas verdadero ain en la actualidad,
dado que el desarrollo tecnoldgico parece requerir como condiciOn necesaria
la ayuda estatal. Agregan que no es eficiente, asigna mal los recursos y, por tanto,
es dispendioso. Estaria incapacitado, ademds, para eliminar la injusticia y la po-
breza, y lleva a que el interés nacional se confunda con los intereses econémicos
privados mas poderosos.

Para los intervencionistas, el mercado ademads seria contrario a la democra-
cia, porque las grandes decisiones econdmicas las tomaria un grupo reducido,
en su propio interés. Produciria, ademds, la exacerbacidn del consumismo.

Por dltimo, argumentan que el mercado no efectuaria la distribucién
de recompensas a base de criterios claros y no daria igualdad de oportunidades.

Esas limitaciones del mercado justifican la intervencion del gobierno para
corregirlo y suplementarlo, haciendo que el aparato productivo opere en funcién
de necesidades sociales y no de intereses privados, que se mejore la distribucion,
y que se asegure el crecimiento econémico.

Se sostiene, ademds, que el creciente proceso de concentracion de la pro-
piedad que caracteriza a la economia contempordnea afecta la libertad y la de-
mocracia. La propiedad publica seria para esta perspectiva, entonces, indispensa-
ble para preservar la democracia en el aparato productivo, la que a su vez se con-
sidera bdsica para la democracia politica. Se aduce que aunque la nacionaliza-
¢i6n no destruye la autoridad en la industria, la somete al gobierno democrati-
co, y la dirige como un servicio piiblico. > Deberia generar, ademds, mecanismos
de participacién para los trabajadores y técnicos.

Existen diferencias respecto al grado y magnitud de la intervencion estatal.
En unos casos, la economia mixta asi surgida pasa a ser considerada como un
fin en si; en otros, constituiria s6lo una etapa transitoria hacia la colectivizacion
total de la economia.

22 Argumento de Titmuss, citado por George y Wilding, op. cit.
23 Véase, en cuanto a experiencias de democratizacion de esta especie, D. Zwerdling, Work-
place Democracy, Harper Colophon Books, New York, 1980,
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La mezcla de mercados y servicios publicos, que constituye la tensién
propia de las economias mixtas, no ha estado exenta de criticas. Se alega que
la coexistencia de un sistema de bienestar social que provea ciertos servicios
en forma universal y gratuita, junto a un sistema de mercado orientado por los
incentivos, harfa que el sistema econémico perdiera eficiencia. >4

Se objeta asimismo que la provisién gratuita de ciertos servicios debilita
la estructura de incentivos sobre los que se apoya el sistema de mercado. Dado
que los incentivos se traducen en diferentes estdndares de vida, y considerando
que los servicios sociales intentan que al menos los bienes primarios estén al
alcance de todos, habria gente que, hipotéticamente al menos, careceria de los
incentivos para trabajar.

Las altas tasas marginales de impuesto a los ingresos que se requieren para
financiar el bienestar social, también serian desincentivadoras. Sin embargo,
es obvio que altas tasas marginales de impuesto no necesariamente reducen
la inclinacién al trabajo. Sélo tienen por efecto elevar el precio del ingreso en
relacién al descanso. Si esto lleva a reducir el trabajo se debe a las escalas de pre-
ferencias de los individuos. Al nuevo precio del ingreso y del descanso, un indi-
viduo podria aumentar su esfuerzo en el trabajo, para preservar su estindar
de vida. Este tipo de razonamiento vuelve imposible predecir el efecto de una
alta tasa marginal de impuestos, a menos que se conozcan las escalas de prefe-
rencia de los sujetos.

iii. La subsidiariedad del Estado. Otra orientacion vigente en politica
social se basa en el principio de la subsidiariedad. Este presupone la anterioridad
fundamental de la persona respecto a la sociedad, de donde deriva la idea de que
el Estado no tiene el mismo rango que las personas y los cuerpos intermedios,
lo que lleva a postular, que no deberfa competir con ellos, ni absorber sus roles,
Antes bien, deberia impulsar el que las personas y los cuerpos intermedios ejer-
zan las funciones que les son propias en la sociedad.

En principio, para esta corriente, el Estado no es productor, ni comer-
ciante, ni educador. Sin embargo, todas esas actividades le incumben en la medi-
da que afectan al bien comfin, cuya proteccion y fomento constituyen sus ta-
reas especificas. 25

Pese al uso que se hace del término “Estado subsidiario”, cabe destacar
que no es equivalente al Estado-guardidn y prescindente. Por el contrario, el
Estado llega incluso a regular las fuerzas del mercado si éstas afectaran el bien
comun,

b) Asignacion de recursos. El segundo gran punto de las controversias
econdmicas tiene que ver con el hecho de que-dos recursos disponibles; de toda
indole, son escasos frente a las demandas. Por ello, todo sistema social establece
un mecanismo de racionamiento, que puede adoptar diferentes formas y basarse
en principios también muy variados pero que siempre existen?®

24 Weale, cit,

25 El bien comun es entendido como “el conjunto de condijciones sociales que permiten
y favorecen, en los seres humanos, el desarrollo integral de su persona”, Juan XXIII:
Mater et Magistra.

2 J, Fourastié, La realidad econémica, EMECE, Buenos Aires, 1980.
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Esto otorga una centralidad especial al tema de la asignacion de tales
recursos, a como se los utiliza para atender a sus posibles diversos destinos.
La primera decisién consiste en distribuirlos entre ambitos (social, econdémico,
fisico), luego entre campos sociales (salud, educacién, etc.) y, posteriormente,
entre tipos de programas dentro de un sector determinado. 2’

La politica social demanda recursos que también son requeridos por los
sectores econdémico y fisico. La distribucién entre ellos tiene que ver con la
funcién que se asigne al gasto social.

Para algunos, el gasto social es una carga. Dado que los programas sociales
(publicos) son financiados con recursos obtenidos mediante la tributacion, se
argumenta que si la carga fiscal supera cierto nivel, ello desincentivard a los
productores, deprimira la actividad emprendedora y desalentard la iniciativa
privada. Ello conduce a eliminar los servicios sociales ya existentes, y a limitar
las nuevas creaciones, s0lo a aquellos servicios que tengan una alta prioridad
social y sean estimados como muy necesarios, reduciendo asi las consecuencias
negativas que su financiamiento ocasionard. En definitiva, para esta perspectiva,
el gasto social frenaria el crecimiento econdmico, siendo, por tanto, fundamen-
tal estimar adecuadamente cudnto bienestar puede permitirse un pais sin sobre-
cargar a su economia.

En el mundo subdesarrollado este planteo puede adoptar la forma de que,
dado el escaso volumen del producto per cdpita nacional, resultaria injustifica-
ble destinar recursos a gastos sociales. Habria que dirigirlos a actividades produc-
tivas, en especial al aumento de la disponibilidad de alimentos. Lo gastado en
el sector social seria una distraccion injustificable de los limitados recursos con
que se cuenta.

Para otros, el gasto social es un instrumento auxiliar. La teoria del capital
humano argumenta que, en lugar de perjudicar al crecimiento, el gasto social
lo facilita. ?® Por un lado, el crecimiento econdmico exige una poblacién ali-
mentada, sana y educada. En este sentide;las-inversiones en nutricion, salud
y educacién son positivas e, incluso, imprescindibles para el desarrollo en el me-
diano vy largo plazo. Por otro, la planificacion fisica requiere recursos humanos
calificados tanto para su realizacién, como para que se comprenda su utilidad
por aquellos a quienes afectard. Ello serd mds fécil si estan educados. Finalmen-
te, se requiere atender a los que serdn desplazados o afectados por ese tipo de
inversion, y este aspecto también es “‘social”.

Para un tercer grupo el gasto social es un elemento complementario, El
desarrollo social s6lo puede acompafiar al desarrollo econdmico. Si el ingreso
per cdpita es muy bajo y limitado, lo Unico que se conseguird serd “redistribuir
la pobreza”.?°

27 Se siguen aqui los lineamientos establecidos para la presentacién de este tema por M.
Rein, en Enciclopedia de las Ciencias Sociales, Aguilar, Madrid, 1975, Tomo 8.

28 Especialmente importantes en esta linea son los trabajos de T. Schultz, Valor econémi-
co de la educacion, Uteha, México, 1968; y Investing in People, University of Califor-
nia Press, 1980.

29 A. Sanfuentes. “La pobreza como problema econémico”, en Cuarta Semana Social de
Chile, ICHEH, Santiago, 1975, pp. 89-102.
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La interdependencia entre lo econdémico y lo social se puede apreciar
adecuadamente en que ciertas medidas sociales pueden contribuir al crecimiento
econdmico, como en los ejemplos ya mencionados, que destaca la teoria del
capital humano. Por otro lado, también las medidas economicas tienen efectos
sociales indudables. Ello es especialmente claro cuando afectan al empleo, lo
que ha llevado a que algunos sostengan que el objetivo central de la politica
social es, justamente, el aumento del empleo y del ingreso. 3°

Para un 0ltimo grupo, en fin, el gasto social es un medio de control social,
En paises capitalistas, los gastos en programas sociales pretenden solamente
dotar de mayor estabilidad politica y econémica al sistema, disminuyendo las
tensiones sociales. Algunos estudios realizados en los Estados Unidos han busca-
do comprobar esta hipbtesis y han mostrado que la preocupacién gubernamental
por implementar programas sociales se correlaciona fuertemente con el surgi-
miento de disturbios, especialmente entre las minorias negras de las ciudades.
Asimismo, cuando la situacién se calmaba o se vivian épocas de recesién eco-
némica, los programas tendian a ser abandonados o recortados. 3!

Segiin la interpretacién que se acepte, variardn la importancia y el papel
otorgados a las politicas sociales. Consecuentemente, variard el monto de re-
cursos publicos que se les dedique.

Una vez que un gobierno ha decidido destinar una parte de sus recursos
de inversién a lo social, debe resolver la forma en que los distribuira entre sec-
tores sociales y entre programas dirigidos a diferentes poblaciones-objetivo
(nifios, ancianos, impedidos, pobres, etc.). Obviamente, en esta decisidn entran
en juego juicios de valor y concepciones tedricas que tienen que ver con la ren-
tabilidad de la inversién social.

Ademis, la interrelacion existente entre los distintos sectores sociales
complica esta eleccidn, por cuanto cuando se busca mejorar los indicadores
de un sector, puede ser preferible invertir en otro. Las relaciones entre nutri-
cidn y salud son un ejemplo tipico en este sentido.

Hay diversas maneras de adoptar estas decisiones. Una es la tradicion,
vale decir, reperir las asignaciones tal como se habian efectuado el afio anterior.
Cuando se decide “no innovar” se quiere evitar que se reabra el debate y que
recomience el complicado proceso de presiones y negociacion, evitando proble-
mas a quienes tienen que efectuar la distribucién de los fondos disponibles.

Otro procedimiento para la asignacion es efectuarla segln las preferencias
expresadas por los destinatarios o afectados por los programas o por los grupos
organizados en defensa de alguno de ellos. Como no hay un modo generalmente
aceptado de medir la necesidad relativa de un sector frente a los otros, pueden

30 véase especialmente, P. Demo, “Redistribucién del ingreso, empleo y politica social
del trabajo”, en R. Franco, editor, Plenificacién Social en América Latina y el Caribe,
[LPES - UNICEF, Santiago, 1981, pp. 177-192. Recuérdese también la extensa produc-
cién de PREALC vy, asimismo, OEA-CIES, Lineamientos para alcanzar el mayor empleo
y crecimiento en América Latina, Washington, 1973.

31 FF. Piven y R. Cloward, Regulating the Poor: The Functions of Public Welfare, Pan-
theon Books, 1971, Vintage Books, Random House, Nueva York, 1972. De los mismos
autores The Politics of Turmoil: Poverty, Race and the Urban Crisis, Vintage Books,
Random House, Nueva York, 1973.
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seguirse las inclinaciones de los consumidores expresadas sea mediante su parti-
cipacién en la toma de decisiones, sea a través de encuestas de opinion, Pero lo
usual es que las preferencias las expresen los grupos organizados en defensa de
alghn interés, mediante presiones sobre quienes controlan los recursos. Ello
conduce a la fragmentaciéon de la politica social y a que los recursos se asignen
por acumulacion y, por tanto, a la proliferacion de los programas.

Un ultimo procedimiento de asignacion seria la planificacion a base de
criterios técnicos. Sin embargo, el atraso de las disciplinas que sirven de apoyo
a la planificacion social unido a su debilidad politica en el aparato de gobierno,
dificultan la aplicaciéon de esta alternativa. Asimismo, las presiones de quienes
estan interesados en el mantenimiento de los programas vigentes, sea porque
disfrutan de sus beneficios, sea porque tienen un puesto de trabajo que depende
de su existencia, dificultan cualquier reorientaciéon que tienda a racionalizar el
gasto social.

El Gltimo paso en la tarea de asignacién de los recursos corresponde a
la decision que debe hacerse al interior de un sector social dado. Asi, en el caso
de la salud, por ejemplo, debe resolverse si conviene asignar mas o menos a los
programas preventivos o a los curativos; en educacion, a qué nivel se le debe
dar prioridad (preescolar, primario, medio, superior). Por otro, implica elegir
la clientela, es decir, si se permite que toda la poblacion, independientemente
de su grado de necesidad o de su nivel de ingreso, aproveche las ventajas de un
determinado programa o, por el contrario, se destinan los recursos disponibles
a satisfacer las necesidades de quienes aparecen como mads necesitados. Es la gran
opcidn entre servicios universales y servicios selectivos.

¢) Servicios sociales universales o selectivos. Esta opcion debe ser preci-
sada, por cuanto no toda forma de selectividad estd en discusién. Hay algunas
que son inevitables. Asi, es obvio que todo gobierno selecciona prioridades
dando tratamiento preferencial a algunos problemas y postergando otros que
considera menos urgentes. Debe optar, como se vio, entre realizar inversiones
fisicas, economicas y sociales y, cuando se haya decidido por estas Gltimas,
debe elegir entre destinar los recursos a educacion, a salud o a vivienda y, poste-
riormente, seleccionar entre diversas formas de gastar esos recursos en cada sec-
tor (por nivel de ensefianza, por atencién primaria, curativa o preventiva, etc.).

Asimismo, ciertos grupos de la poblacion con caracteristicas especificas
pueden recibir un tratamiento preferencial (nifios, ancianos, impedidos, etc.),
es decir, se convierten en grupos focales o0 poblaciones-objetivo de la politica
social. El que se destinen recursos a atender sus necesidades implica una forma
de selectividad que tampoco estd en cuestion.

Lo que aqui se discute es si se reservan los servicios sociales solo a los po-
bres, selectivamente, o si, en cambio, son prestados universalmente, permitiendo
que incluso los no pobres accedan a ellos.

La universalidad es un criterio segln el cual aquellos servicios o beneficios
financiados por toda la sociedad a través del pago de impuestos se otorgan
a toda la poblacion o a un segmento de ella, independientemente del ingreso que
sus miembros pudieran tener.

La opcion entre universalidad o selectividad estd estrechamente ligada a
las posiciones adoptadas respecto a otras cuestiones controvertidas de la politica
social y sobre el manejo de la cosa plblica en general.
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Asi, segiin cuales sean los objetivos que se asignen a la politica social
variard la opcion que se haga sobre el cardcter de los servicios. Aquellos que
pretenden un modelo de bienestar global apoyarin el universalismo, mientras
que quienes abogan por uno residual, preferirdn l1a provisién selectiva, aun cuan-
do no siempre haya una correlacién perfecta entre ambas posiciones.

El universalismo seria, para los primeros, el mecanismo para alcanzar
la integracidn social, por cuanto eliminaria distinciones entre ciudadanos de pri-
mera y segunda categorias. En cambio, la prestacion selectiva provocaria, se di-
ce, una division, institucionalizando diferentes formas de tratar las necesidades,
sea a través del mercado por quienes tienen los medios para satisfacerlas por
esa via, sea recurriendo a los servicios sociales, para acceder a los cuales debe
demostrarse que se es pobre, sometiéndose a comprobaciones que ‘“‘marcan’.
Argumentan, ademds, que con la selectividad se busca desestimular la demanda,
en lugar de enfrentar a las necesidades insatisfechas. 32

Pero el universalismo no siempre contribuiria a la igualdad social, dada
la escasa probabilidad de que los servicios publicos gratuitos alcancen niveles
similares de satisfaccidn a aquellas que se obtienen a través del mercado, con lo
cual, de todas maneras, se generarian desigualdades notables. Quienes cuentan
con recursos suficientes, satisfacen sus necesidades por la via privada, comprando
lo que les sea necesario. Los demds, reciben prestaciones, de baja calidad, de ser-
vicios publicos universales, Como sostenia Crossland, la Ginica manera de lograr
la igualdad consistiria en que la prestacion publica de salud, educacidn o vivien-
da alcanzara estandares tan elevados que no tuviera diferencias con la provision
privada. Ello, en el mejor de los casos, no es facil.

La concepcidon que se tenga de la eficacia del mercado y de la eleccion
del consumidor influird también decisivamente en el tipo de servicio que se
ofrecerd. Los partidarios del mercado quieren que los servicios sociales sean
selectivos, tratando asi de reducir la intervencidn estatal a su minima expre-
sion., 23

El gasto publico, asimismo, pesa en la decision: ;Qué servicios sociales
pueden proveerse sin que los niveles de tributacidn necesarios para su financia-
miento destruyan los incentivos para ganar, ahorrar y crear riqueza? Quienes
abogan por la provision universalista argumentan que no hay sobretributacion,
que los impuestos no afectan los incentivos y que, incluso, deberia haber mayor
redistribucién desde el consumo privado a la provisidn publica. Ademds, recuer-
dan que una politica selectiva generosa puede implicar un gasto pablico mayor
que una politica universalista limitada. En cambio, los que creen que se ha al-
canzado ya el maximo posible de gasto piblico y de tributacion, afirman que los
recursos para politicas sociales son dramdticamente limitados, especialmente
en coyunturas econdémicas dificiles,** por lo que su aprovechamiento debe ser
eficiente. En esa perspectiva, el universalismo es visto como una dilapidacion
de recursos escasos, aduciéndose que no es logico gastar indiferentemente tanto

32 George y Wilding, cit.

B Ibidem.

M yéase A, Wildavsky, How to Limit Government Spending, University of California Press,
Los Angeles, 1980.
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en quienes lo necesitan como en los que no tienen tal necesidad.?® Y esto
porque el principio de que “a precio nulo, demanda ilimitada” conduce al dete-
rioro constante de la calidad de los servicios prestados en esta forma.

Izquierdas y derechas han enfatizado repetidamente que los grandes bene-
ficiarios de la politica social han sido los sectores medios y no los mds necesi-
tados, lo que habria sido especialmente cierto respecto de los beneficios propor-
cionados por los sectores mds costosos del bienestar social, como la educacion
superior.

Cuando los recursos con que se cuenta son limitados la prestacion univer-
sal de los servicios sociales nio permitiria llegar a los mds pobres, por cuanto hay
que satisfacer las demandas de quienes tienen acceso relativamente mds facil,
aunque menor necesidad. Solo la prestacion selectiva permitiria que todos los
recursos disponibles se destinasen a quienes verdaderamente los necesitan, evi-
tando filtraciones que benefician a los no pobres.

También se argumenta sobre la factibilidad y efectividad de la adminis-
tracion de los servicios. La prestacion selectiva exige que se distinga entre quie-
nes son pobres y los que no lo son, por cuanto sblo los primeros podran tener
acceso al servicio. Ello exige establecer pruebas o alglin mecanismo para compro-
bar la condicién de indigencia de quien solicita la prestacion, corriéndose el
riesgo de que los costos de administracion sean muy onerosos; en definitiva,
en lugar de gastar en prestar el servicio, se estarfa gastando en averiguar si corres-
ponde prestarlo,

También esta presente en esta discusion el problema de la “marca” que
derivaria de la selectividad y de su prueba. Los servicios universales, se dice,
no producirian estigma, porque estan dirigidos a todos. No generan desigualda-
des. Sin embargo, hay politicas universalistas, como los servicios nacionales de
salud, que, en algunas circunstancias, pueden crear estigma, mientras que ciertas
politicas que se prestan selectivamente, como los beneficios otorgados a los
impedidos, no tienen tales consecuencias.

Las dificultades, los costos y las frustraciones que se derivan de la prueba
de la pobreza harfan que muchas personas con derecho a reclamarlos segiin las
normas que rigen el acceso a los servicios, no demandaran sus prestaciones para
evitarse la incomodidad de esas pruebas. De ese modo, los servicios no llegarian
a sus destinatarios y, probablemente, no llegarian a nadie, dado que son selecti-
vos, s6lo beneficiarfan a los funcionarios del servicio, dotados de un poder
discrecional y dificil de controlar, que se asegurarian la remuneracion sin cum-
plir sus tareas.

La eficiencia en la prestacion es un argumento aducido por ambas tenden-
cias. Los selectivistas se apoyan en la necesidad de gastar s6lo en los mds ne-
cesitados. Los universalistas, a su vez, sostienen que los servicios selectivos tien-
den a reducir los incentivos a trabajar y ganar mds ya que, al superar cierto ni-
vel de ingreso, se perderfa el derecho de acceder a los servicios sociales, lo que
podria implicar una pérdida mds grande que la ganancia obtenida mediante el
trabajo.

35 K. Jones, J. Brown y J. Bradshaw, Issues in Social Policy, Routledge & Kegan Paul,
Londres, 1978.
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En los ultimos tiempos, empero, predomina la sensacidén, apoyada en
diversos estudios, de que los servicios universalistas no han eliminado la pobreza
y de que, en muchos casos, han producido redistribuciones regresivas de los
bienes sociales. > Ello ha llevado a poner en tela de juicio la conveniencia de su
mantenimiento, dado que, como recuerdan Edwards y Batley, los gobiernos
estan preocupados por el “sobreuso” de los servicios, mas que con el “subuso”
de los mismos, lo que tendié a revitalizar el principio selectivista, llevando in-
cluso a quienes defendian el universalismo a revisar sus argumentos.

En ese marco aparecié, como transaccion, la idea de la discriminacion
positiva, cuyos origenes se encuentran en la década del 40 con las politicas
destinadas a desarrollar “dreas especiales”. 37

Hubo consenso en que se requeria cierta selectividad, sea porque coincidia
con la ideologia tradicional, sea porque los costos del Estado de bienestar
se habfan tornado demasiado elevados, sea porque los polemistas se convencie-
ron de que los servicios universales no siempre eran utilizados por quienes se
suponia que mds los necesitaban.

La equidad indica que no pueden aplicarse iguales soluciones a situaciones
que son diferentes. La igualdad aparente encubre el reforzamiento de la desigual-
dad.

Si bien habia acuerdo en que era necesario dar mds a quienes tenian me-
nos, el problema estaba en cdmo implementar esa redistribucién. La discusion
se centrd asi en los procedimientos para la verificacidn de los ingresos de quienes
solicitaban los servicios. Estos habian sido también duramente criticados, por
cuanto generaban burocracia, ponian a los demandantes de los servicios en si-
tuacion de dependencia respecto a los funcionarios y, en muchos casos, produ-
cian grandes injusticias, aparte de estigmatizar a quienes recurrian a ellos.

Se requeria otra solucidn y astf fue que surgi6 la idea de la discriminacion
positiva, que tendid a aceptar la selectividad siempre y cuando ella no implicara
examinar las situaciones individuales, buscando asi evitar el estigma. En tal sen-
tido se sugirié dar base territorial a la discriminacidén: por ejemplo, las escuelas
ubicadas en dreas especialmente necesitadas, por tratarse de zonas decaidas de
las grandes ciudades, etc., debifan ser beneficiadas mediante mayores recursos
econdmicos, mejores aulas y maestros mds especializados. Pero tenian derecho
a asistir a ellas todos los residentes en dicha drea sin necesidad de comprobar,
en cada caso, que estaban en cierto estado de privacidn. Es posible, se argumen-
taba, que no todos los habitantes tengan igual situacién de intereses. Sin embar-
go, dadas las caracteristicas del drea en cuestion, lo mds probable es que existan
muy pocos que no sufran las carencias que han llevado a instaurar el programa.

Resulta dificil encontrar argumentos contra la idea de la discriminacion
positiva. Ella conduce, tedricamente, a una utilizacién mds eficiente de los re-

36 Debe recordarse que otros estudios, realizados en pafses de América Latina, han encon-
trado resultados opuestos a los mencionados, vale decir, han afirmado que el gasto
publico en general era progresivo, esto es, favorecia a los mas necesitados. Véase al res-
pecto A. Foxley, E. Aninat y J.P. Arellano, Las desigualdades econdmicas y la accién
del Estado, Fondo de Cultura Econémica, México, 1980.

37 J. Edwards y R. Batley, The Politics of Positive Discrimination, An Evaluation of the
Urban Programme 1967-1977, Tavistock Publications, Londres, 1978.

76




cursos escasos disponibles para programas sociales, en beneficio de los mais
necesitados.

Pero, como sostiene Eversley, el problema no estd en el principio mismo
de que ciertas dreas o grupos sociales deberian obtener una participacién mds
que igualitaria en los bienes y servicios, sino en el cugnrum de dicha diferencia.
Y para ello no existen prescripciones logicas que puedan utilizarse, sino sélo
el criterio de quien en definitiva asigna los recursos. >®

Lo anterior muestra que si bien hay comienzos de acuerdo sobre nuevas
soluciones, hay también problemas a resolver. Pese a la importancia de estos
aspectos no se sabe todavia lo suficiente respecto a: ;por qué algunas personas
reclaman los beneficios a los que tienen derecho, mientras otras que tienen ne-
cesidades similares, no lo hacen?, ;es cierto que las personas sienten el estigma
derivado de las prestaciones recibidas de ciertos servicios publicos?; en caso de
ser asi, ;qué posibilidades hay de modificar el tipo o la forma de las prestaciones
para eliminar esa sensacion?

3. Algunos supuestos implicitos: el peso de la herencia y el ambiente

Hace breve tiempo un articulista de Le Monde se sorprendfa por “la biologiza-
cidn acelerada de las cuestiones sociales y politicas, y esto tanto en los discursos
cientificos u oficiales, como en los medios de comunicacién y en las practicas
sociales mismas”. Tal hecho “consiste en transformar a la biologia en una
filosoffa universal cuyos principios se aplican a todos los sectores de la socie-
dad”. Esta tendencia se expresa también en la aparicidén de la sociobiologia que
tiende, justamente, a buscar explicaciones para la vida social y politica en leyes
de orden bioldgico. Asimismo, diversos movimientos de orientacién conserva-
dora basan muchas de sus argumentaciones en elementos genéticos mds o menos
cientificos.

Debe recordarse, empero, que la disputa entre los que afirman que la de-
terminacion de la inteligencia y otras facultades humanas radica en la herencia
genética y quienes la basan en el medio ambiente es muy antigua, aun cuando
solo en este siglo se haya apoyado en bases cientificas, involucrando en la dis-
cusion a bidlogos, médicos, educadores y psicélogos,

En este terreno, se han dado grandes movimientos pendulares, que comen-
zaron con la hegemonia de los genetistas desde comienzos de siglo hasta los afios
40 aproximadamente, para llegar al predominio ambientalista actual, aunque
su apogeo se sitiie en la deéada de los 50y 60.3°

La visién genetista inicial postulaba que la inteligencia era fija y estaba
determinada genéticamente, desplegindose de manera rigida de acuerdo a un
plan contenido en los genes, que el ambiente no podia alterar. Esta manera de

B D. Eversley, El planificador en la sociedad, Instituto de Estudios de Administracién
Local, Madrid, 1967.

3 Una puesta al dia se cncuentra en J.J. Eysenck, La desigualdad del hombre, Alianza
Editorial, Madrid, 1981. También T. Dobzhansky, Genetic Diversity and Human Equa-
tity, The Facts and Fallacies in the Explosive Genetic & Education Controversy, Basic
Books, New York, 1973,
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ver se extendid a otras areas del comportamiento humano, suponiéndose que la
enfermedad mental, la criminalidad y otras desviaciones comportamentales de-
rivaban de anomalias en el cerebro o el sistema nervioso central, las que, por
ser problemas de tipo fisiolégico, debian provenir de factores hereditarios. La
evidencia que se usaba para apoyar esta postura no resistiria, de hecho, ninguna
exigencia cientifica actual, no obstante lo cual tuvo un profundo impacto social
y politico, ya que sirvi6 para fundamentar legislaciones que discriminaron a
razas y grupos sociales que se suponian eran genéticamente inferiores. Este en-
foque culminéd en el racismo nazi, contra el cual se gener6 una violenta reaccion
que ha sido, probablemente, uno de los elementos decisivos en el movimiento
pendular hacia el ambientalismo que surgid en aquel tiempo.

El ambientalismo también desembocd en posturas radicales y absolutistas
que atribuian toda la causalidad al medio y no daban lugar alguno a la influen-
cia genética. Su expresiOn mds extrema se encuentra, sin duda, en el conductis-
mo radical de Watson, postulando que toda conducta se explica por las contin-
gencias externas que la rodean, sin que sea necesario recurrir a determinaciones
genéticas para comprenderla.

El ambientalismo ha destacado la importancia que tendrian las experien-
cias tempranas, especialmente durante los discutidos “periodos criticos”, sobre
el desarrollo intelectual y emocional del ser humano. También le han servido
de base las investigaciones acerca del rol de la familia, de la nutricion, de la es-
cuela y del “hospitalismo™. Todo esto culminé buscando la rehabilitacién y
la superacion de los déficit intelectuales y de desarrollo observados en nifios
de bajo nivel socioecondmico, mediante programas compensatorios en nutri-
cién, estimulacion temprana y educacidn.

El siguiente texto presenta, de manera sucinta, la perspectiva ambienta-
lista:

“La insuficiencia de los medios materiales estd muy grandemente
asociada a la de los medios culturales,lo que significa para el nifio retardo
y dificultad en construir, en el momento oportuno, el conjunto de sus
intercambios con el mundo exterior. Asi M. Gilly y L. Merlet-Vigier
comprobaron que antes mismo de salir de la primera infancia, la pobreza
del ambiente ha actuado en un sentido desfavorable y, a ciertos niveles,
de manera irreversible, y que el ingreso a la escuela no provoca los efectos
que hubieran podido esperarse. Por afadidura, ellos remarcan que la indi-
gencia material y cultural entrafia muy a menudo la de las motivaciones
e iniciativas, si bien la influencia estimulante del medio escolar esta aniqui-
lada por la inercia, la indiferencia e incluso la oposicién del medio fami-
liar, inapto para ayudar a sostener al nifio.

“Asi, el desarrollo de la inteligencia aparecia determinado no sélo
por factores bioldgicos o psicoldgicos, sino también por factores socio-
culturales.

“Estas verificaciones ponen en duda, ademds, la nocién misma de
inteligencia. La manera de comprender la inteligencia estd lejos de ser
universal. Los criterios sobre los cuales se funda esta nocidn estdn ellos
mismos fuertemente determinados por las necesidades de una sociedad
dominada por los valores técnicos y econdmicos. El desarrollo mental
se caracteriza por la adquisicién de valores jerarquizados cuya posesion
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es el indice de la madurez del sujeto como afirma David Cooper en su libro
Muerte de la familia.

“El dominio y la conquista del mundo natural exigen facultades de
abstraccion, capacidades de induccioén y de deduccidn que uno se esfuerza
en aprehender a través de tests psicologicos.

“Asi.no soblo el desarrollo mental esta en gran parte determinado por
factores sociales, sino que su evaluacion es ella misma funcién de criterios
sociales.

“Estos constrefiimientos se encuentran reforzados por el juego de
factores psicologicos que se manifiestan bajo la doble forma del aprendi-
zaje y de las motivaciones.

“Los tests psicolégicos del comportamiento han mostrado que los
recursos intelectuales que existen potencialmente en el sistema nervioso
central no pueden ser plenamente utilizados si no son estimulados precoz-
mente, antes mismo que el nifio asista a la escuela. Si el nifio vive en un
ambiente pobre culturalmente no utilizando mds que un nimero limitado
de palabras, el aprendizaje se hard mal y el desarrollo mental no podrd
realizarse mds alld de una edad critica que los especialistas han situado
alrededor de los tres afios. Como dijo el Dr. Tomkiewicz en una investiga-
cién reciente: ‘El desarrollo intelectual y escolar de un nifio nacido en
una familia que dispone de un vocabulario de 200 palabras no serd el
mismo que aquél de un nifio salido de una familia donde el lenguaje
corriente comprende 2.000 palabras’ ”. 4°

Esta cita muestra con claridad los elementos centrales de la posicion
ambientalista, muy influyente en especial entre los especialistas en politica so-
cial, v exime de desarrollarla mds extensamente.

Queda claro entonces que existen posiciones antagénicas en_este punto,
Sin embargo, se estd avanzando para superar la antinomia sefialada. Las evalua-
ciones de programas de intervencion dirigidos a nifios han revelado su efectivi-
dad en relacién a los déficit cognitivos, lo que indica que el rol del ambiente
es significativo.*' También se ha demostrado el peso de lo genético en la de-
terminacién de muchos aspectos vinculados a la conducta humana. *? Todo ello
ha conducido a que el interaccionismo se convierta en la posicién dominante,
por lo menos en el campo cientifico. Thoday ha dicho:

“Todo cardcter posee un origen tanto genético como ambiental...
El genotipo determina las potencialidades de un organismo. El medio
determina cudles elementos de esas potencialidades van a actualizarse
durante el desarrollo. La doctrina de las facultades fijas no tiene sentido...

40 Michel Lory, La politique d action sociale, Privat, Paris, 1975, pp. 3940.

41 Ver 1. Stedman, “Important Considerations in the Review and Evaluation of Educatio-
nal Intervention Programs”, en P. Mittler y J.M. de Jong (eds.) Research and Practice
in Mental Retardation, University Park Press, Baltimore, 1977; E. Pollit, “Early Chil-
hood Intervention Programs in Latin America. A Selective Review”, Informe presentado
a la Oficina para América Latina y el Caribe de la Fundacion Ford.

42 Eysenck, cit.
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Cuando nos hacemos preguntas sobre los factores ambientales que influ-

yen sobre la inteligencia, o sobre cualquier otra caracteristica, nos esta-

mos preguntando acerca de las causas de variedad en una poblaciéon y...

a menos que se trate de una poblacién producida artificialmente mediante

programas especiales de crianza disefiados para eliminar la variedad gené-

tica, las causas de varianza son siempre tanto genéticas como ambientales

y dicha varianza puede ser descompuesta en tres componentes: la varianza

genética, la varianza ambiental y la varianza resultante de la interaccién

genotipo-medio ambiente”, **

No obstante el consenso sobre la presencia de ambos aspectos como de-
terminantes de la conducta, no hay todavia modelos aceptados que fijen la
proporcion en que actla cada uno de ellos. Ello es especialmente importante
en el caso de la politica social, por cuanto permitirfa prever con mayor exacti-
tud la magnitud de los cambios que pueden promoverse mediante los progra-
mas compensatorios o de prevision en general.

De momento, la discusién se ha centrado sobre la inteligencia, pues es
el terreno donde las proposiciones son mds precisas. No obstante, es necesario
plantearse el problema 1especto de otras dreas, como la motivacional o la afec-
tiva, asi como sobre la personalidad en general, terreno hacia el cual se han di-
rigido los programas mds recientes.

C. PROBLEMAS EN LA EJECUCION DE LAS POLITICAS SOCIALES*

En esta fase de las politicas sociales pueden distinguirse varios tipos de proble-
mas. Algunos se relacionan con el ejercicio de la autoridad y la coordinacién
de las instituciones, servicios y personas que realizan ciertas burocracias. Estas,
junto a ventajas, tales como mantener la continuidad de las prestaciones, por
ejemplo, presentan diversos inconvenientes que se analizan posteriormente.

Un punto fundamental es el acceso a los servicios. Se trata, en definitiva,
de la forma en que se da el encuentro cara a cara entre el funcionario o quien
presta el servicio y quien lo recibe. Es, obviamente, una situacidn crucial en la
que se juega el éxito de la politica en cuestién.

También crean dificultades y polémicas tanto la participacién de los usua-
rios como la opcién entre la utilizacién de profesionales o de voluntarios en la
prestacion de los servicios sociales.

43 1], Thoday, “Geneticism and Environmentalism”, en J.S. Mead y A.S. Parkes, edito-
res, Biological Aspects of Social Problems, Oliver & Boyd, S.C., 1965.

4 Un interesante estudio trata el tema en relacidn a lo sexual. Véase A.P. Bell, M.S. Win-
berg y S.K. Hammersmith, Sexual Preference, Its Development in Men and Women,
Instituto de Investigaciones Sexuales Alfred C. Kinsey, Indiana University Press, Bloo-
mington, 1981. También recuérdese el cldsico libro de C. Jencks, Inequality, A Reasses-
smen on the Effect of Family and Schooling in America, Basic Books, Nueva York,
1972.

% Interesantes estudios de casos pueden encontrarse en M.S. Grindle, Politics and Policy
Implementation in the Third World, Princeton University Press, New Jersey, 1980.
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1. Autoridad y coordinacién en lo social

Un problema tipico de las politicas sociales es su coordinacién. Como se ha
visto, en muchos casos los mismos criterios de asignacion de recursos conducen
a la fragmentacién de las politicas, a que ellas ataquen segln su especializacién
funcional o sectorial diversos aspectos de una problemética que suele ser tnica
(la pobreza), y que agencias pertenecientes a diferentes sectores del Estado sean
las encargadas de su aplicacidn (nacional, provincial, municipal), o diferentes
poblaciones-objetivo, sus destinatarias. Asimismo, las acciones concretas suelen
adoptar modalidades diferentes (asistenciales, curativas, educativas, etc.), y
se recurre, ademds, al uso de medios también distintos. En unos casos, el go-
bierno presta el servicio directamente;en otros, promueve, mediante subvenciones
u otros incentivos, la accion del sector privado.

Las posibilidades de coordinar tales esfuerzos son dificultosas y los esfuer-
zos que se hacen en tal sentido, a menudo resultan estériles. Cada organizacion,
creada para prestar o promover la prestacion de algin servicio social, tendera
a considerarlo como el esencial y percibira a las otras agencias como potenciales
competidoras y no como colaboradoras. Tal manera de ver no es errbnea si se
piensa que los fondos a base de los cuales todas ellas funcionan tienen un origen
similar y si suben los otorgados a una, ello implica que otra no los recibird
—como en un juego de suma cero—, con la consiguiente pérdida de puestos de
trabajo y de influencia, por la que result perjudicada.

La necesidad de coordinacién en las politicas sociales desemboca, inevi-
tablemente, en los problemas de la autoridad y de la articulacion de las institu-
ciones que actdan en el campo social. Ellos son, por lo general, los menos visibles
y los de mayor impacto sobre la capacidad operativa de las politicas sociales.

El nudo de la cuestion no radica en la tendencia creciente a fundar nuevas
instituciones para la ejecucidon de la politica social, sino en la dificultad de
establecer prioridades. La fragmentacién sectorial acentia la tendencia a las
prioridades horizontales en que, siendo todo prioritario, se consagran como
actuales las prioridades que prevalecian antes.

La solucién habitual trata de coordinar las instituciones, recurriendo a la
creacidn de comités cuya funcién es limitar las autonomias burocrdticas, plani-
ficar conjuntamente la actuacién de las instituciones y distribuir los fondos exis-
tentes para abordar los nuevos programas. En la practica, tales comités se con-
vierten en nuevas areas de confrontacién de personas y grupos, en foros de
negociacién y escenarios donde los sectores sociales, por cuenta propia 0 por
interpdsita persona, a través de las diferentes burocracias, ejercen presion en de-
fensa de sus propios intereses, estrategias y objetivos. Dichas situaciones dejan
en claro que la burocracia estd ligada a los grupos y que su principal objetivo
auténomo es su propia conservacion.

Lo que falta, en rigor, es autoridad efectiva para establecer prioridades
verticales. A menudo, el sector social es dirigido por diversas autoridades que
no siempre coinciden en los objetivos o en la modalidad de su ejecucién y que
llegan a ser, a veces, rigidamente antagdnicas. La solucién de los comités puede
ser meramente formal. Tampoco es necesariamente mejor la creacion,que se
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postula a menudo, de un ministerio especial para dirigir al sector, ya que en ese
caso todo se jugard en la autoridad real de quien ocupa el cargo. *¢

2. La cuestién del acceso a las prestaciones sociales *”

Los problemas del acceso de individuos y grupos a las prestaciones sociales pue-
den analizarse tanto desde el lado de la oferta como de la demanda por servicios.

Desde el dltimo punto de vista, se destaca la dificultad de los usuarios
para conseguir lo que necesitan, en medio de un conjunto altamente fragmenta-
do y variado de servicios.

Les falta, en general, informacion adecuada de lo que se ofrece en dicho
“mercado” de servicios e ignoran los procedimientos que corresponde seguir
para obtenerlos. La solucién mds obvia seria educar al presunto cliente y darle
la informacién que necesita. *® Sin embargo, en la mayoria de los casos eso no
basta. Los usuarios requieren, ademds, apoyo para moverse en el laberinto buro-
cratico, donde las multiples agencias siguen procedimientos disimiles. Vale
decir, se necesita que haya alguien que asuma el papel de negociador en repre-
sentacion del cliente, con todas las consecuencias negativas que ello puede
tener para generar dependencia.

Es evidente también que el enfoque dominante en la politica social
tiende a fragmentar al individuo y sus actividades en diferentes parcelas o mun-
dos (el del trabajo, el de la familia, el de la escuela, etc.) y que no existe una
teorfa que permita establecer prioridades entre las necesidades. Todo ello quita
poder al argumento de la coordinacién porque ella sblo puede realizarse si se
cuenta con el poder necesario para imponer, mds o menos arbitrariamente,
criterios que no pueden validarse cientificamente.

Por el lado de la oferta, hay que ver cdmo hacer llegar a los presuntos
destinatarios los bienes y servicios disponibles. Es sabido que se crean cuellos
de botella en los puntos de acceso burocrético. Sean los servicios universalistas o
selectivos, hay una tendencia a la apropiacién particularista de los bienes otor-
gados.

Pese a su importancia para la elaboracion de politicas sociales, solo recien-
temente se han comenzado a realizar estudios empiricos sobre la oferta y asigna-
ci6bn de bienes y servicios por instituciones publicas. *® Ellos se centran en el

Véase A.E. Solari, E. Boeninger, R. Franco y E. Palma, El proceso de planificacion:
escenarios, problemas y perspectivas, Cuadernos del ILPES NO 26, Santiago, 1980.
Véase, B. Schaffer, “The Deadlock in Development Administration”, en Colin Leys,
editor, Politics and Change in Developing Countries, Cambridge University Press, 1969,
pp. 177-211; B. Schaffer, The Administrative Factor, Papers in Organization, Politics
and Development, Frank Cass, Londres, 1973,

48 Recuérdase en este sentido: Phyllis Willmot, Consumer’s Guide to the British Social
Services, Pelican Books, Middlesex, primera edicién 1967, y otras en 1971, 1973,
1974,1975,1976 y 1978.

Algunos de tales estudios han planteado de manera desafiante la hipdtesis de que:
“Si la distribucion por el mercado es inhetentemente competitiva y desigual, no es ver-
dad que la asignacién por la administracion sea necesariamente el opuesto”, Véase R.
Batley, Urban Services and Public Contracts. Access and Distribution in Lima and Ca-
racas, PREALC, Santiago, 1978,
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andlisis de sus modalidades o, lo que es mds crucial, evalian los cuellos de bote-
lla que se dan en los puntos de acceso burocriticos entre la oferta de bienes y
servicios y su recepcion efectiva por grupos o individuos determinados, sugirien-
do alternativas, las que son dificultosas dada la competencia interinstitucional
ya mencionada, Una posibilidad consiste en alterar la forma en que funcionan
los servicios. Asi, se menciona el ejemplo australiano del NOW, especie de bazar
en el cual se ofrecen pluralidad de servicios sociales en un mismo local, como
manera de lograr coordinacion por proximidad fisica. 5°

Diferentes razones explican el retardo de ese tipo de analisis. Una muy
importante es la concepcién tan persistente como irreal acerca del Estado La-
tinoamericano. Ella ha conducido a omitir elementos decisivos acerca de los
procesos administrativos; entre otros, las consecuencias sociales de los mecanis-
mos de contacto con los proveedores y usuarios de empresas y servicios; los pro-
cedimientos de elaboracién de normas concretas de adjudicacidn de los bienes
o las especificaciones de los servicios y, en general, la modalidad de las rutinas
administrativas que crean, regulan y controlan derechos, y conceden o rehusan
beneficios concretos.

La apropiacién particularista de la demanda es habitualmente identificada
con el fenémeno del “clientelismo”, que tiene como causa, al menos en su ori-
gen, un desajuste entre la oferta de bienes y servicios ofrecidos o regulados
por el Estado y la demanda social por adquirirlos.

La legitimacion de un servicio social puede acrecentarse si los interesados
perciben, acertada o erroneamente, que dicha entidad asume, ante otros centros
de decisién, la defensa del grupo social con el que mantiene vinculacion formal.
Una relacién concebida como de “tutela” se transforma asi en una “clientela”,
en que el componente normativo y regulador de aquélla tiende a ser desplazado
por los elementos de negociacion y representacion que definen a ésta. Tanto
las politicas sociales con sesgo de incorporacidn social masiva, como las de ca-
racter selectivo, pueden ser afectadas por las relaciones clientelisticas entre
instituciones y grupos sociales, ya se trate de amplios conglomerados, o de
poblaciones-objetivo. Normalmente, los grupos sociales vinculados a las agencias
publicas existentes pasardn a ser un elemento de presién en la conservacion del
servicio y de la orientacidén vigente, tanto en la distribucién del presupuesto
fiscal como en la naturaleza de las prestaciones. De este modo, los problemas
ligados al acceso a la burocracia del sector significan rigideces que fragmentan
la operacion unitaria del campo social.

3. La colaboracion de los usuarios

El rasgo mas especifico de las politicas sociales es que, en su fase de ejecucion,
requieren contar con el apoyo, la colaboracion, la aceptacion o la informacion
adecuada de los usuarios. Las prestaciones sociales son continuas, lo que implica
que haya una necesaria relacién entre una burocracia, piblica o privada, y los

50 Véase B. Schaffer, **Administracion y vida cotidiana™, en R. Franco editor, Planifica-
cién social, cit., y también, recuérdese, la experiencia venezolana de la década del 60
de los mdédulos de servicios.
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usuarios. Cualquiera sea el tipo de politica social prevaleciente, siempre quienes
elaboran las decisiones sociales reclaman el apoyo de los usuarios. No se trata
s6lo de la autoayuda inherente a la planificacién compensatoria. 3!

En los casos en que se adoptan politicas selectivas, dirigidas a poblaciones
determinadas, es indispensable contar con una respuesta social organizada o
cuasi organizada. Asi lo comprueban las experiencias de subsidio habitacional
dirigidas a los grupos en situacién de pobreza critica y de atencion primaria de
salud, en el mundo marginal.

Es en este tipo de politicas donde surge la participacién en su forma tipi-
ca, aun cuando en toda politica social exista la necesidad de participacion,
adoptando formas diferentes en cada una. Asi, en la provision de vivienda, se
da como autoayuda.®? En la ensefianza, la moda de la educacion participativa
espera y exige de quienes reciben la ensefianza una actitud diferente, no mera-
mente receptiva. °> Como muestran estos ejemplos, toda politica social exige
que los usuarios de los servicios o los que reciben la ayuda, tengan una actitud
activa y positiva respecto de los beneficios que se les entregan. Esto marca una
diferencia respecto de otras politicas y muestra una dificultad en obtener resul-
tados exitosos.

4. Profesionalismo o voluntariado

En sus origenes, la politica social se baso en las actividades desarrolladas volun-
tariamente por personas que, por razones éticas o religiosas y dada su preocupa-
cidén por los problemas sociales, intentaron acciones destinadas a paliar las conse-
cuencias que los cambios sociales producian en la vida de los individuos.

Sin embargo, a medida que tales actividades cobraron importancia fueron
produciéndose dos fenémenos paralelos: por un lado, la creciente injerencia
estatal en ese campo; y, por otro, el surgimiento de profesiones vinculadas a la
realizacidn de esas intervenciones sociales, en sustitucién de los bienintenciona-
dos particulares de antafio. Ambos fendémenos se fueron retroalimentando mu-
tuamente.

En lo que interesa aqui conviene recordar que quienes se ocupan profe-
sionalmente de realizar actividades de politica social han tendido a delimitar
escrupulosamente su campo de actuacion, cerrando asi el ingreso al mismo de
individuos carentes de las condiciones que identifican a la disciplina. Se trata
de un proceso similar al que se ha dado en otros campos. Asi surgieron los abo-
gados, los médicos, y, mds tarde, los economistas, socidlogos, trabajadores so-
ciales, psicOlogos, y toda una variada gama de expertos.

5! Sobre la planificacién compensatoria véase A. Flisfisch, R. Franco, E. Palma, Las dimen-
siones de la planificacion participativa, presentado al Seminario Internacional sobre par-
ticipacién social en América Latina y el Caribe, Quito, Ecuador, noviembre de 1980.

52 Ver J.F.C. Turner, Vivienda, todo el poder para los usuarios, Blume Ediciones, Madrid,
1977. y J.F.C. Turner y R. Fichter, coordinadores, Libertad para construir. El proceso
habitacional controlado por el usuario, Siglo XXI, México, 1976.

53 P. Cariola, Educacion y participacion en América Latina. Un paradigma emergente den-
tro del desarrollo educativo de América Latina, ILPES, Santiago, 1980,
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Ellos han intentado legitimar el monopolio que ejercen sobre cierta activi-
dad, aduciendo poseer una habilidad basada sea en un conocimiento tedrico,
sea en la existencia de un entrenamiento obtenido a través de cursos o de la ex-
periencia, sea en el haberse sometido a procesos educativos o a exdmenes de
competencia, y/o estar reconocidos como miembros de la profesion por la enti-
dad que agrupa a quienes la ejercen, lo que tiene importancia por cuanto se su-
pone que la pertenencia a una determinada profesién va unida al respeto de un
cierto cédigo de conducta profesional.

Pero junto y paralelo a este proceso de institucionalizacion profesional,
inevitable en la sociedad moderna, hay también dos maneras opuestas de conce-
bir las acciones sociales. Una estima que existe un conocimiento tedrico adecua-
damente codificado, que coloca a los profesionales que se encuentran en pose-
sion del mismo en una situacién especialmente calificada para resolver los pro-
blemas sociales. La otra, sin negar en muchos casos la existencia de ese tipo de
informacion y la conveniencia de tal formacién profesional, cree que muchas
acciones sociales no necesariamente la exigen, por cuanto lo mds importante
es la relacidn que se establece entre quien presta el servicio y quien lo recibe.
Para esta segunda perspectiva, la vocacion de servicio, que lleva a realizar volun-
tariamente y sin remuneraciéon tal tipo de actividades, seria mas valiosa —en
cierto sentido— que la formacién profesional de quien la presta a cambio de una
remuneracion.

Las tareas que pueden realizar los voluntarios son muy disimiles y ello
hace que el problema no pueda ser resuelto de manera genérica. *

Asi, puede distinguirse una forma de voluntariado en la ayuda filantrépi-
ca entregada directamente a su beneficiario por el mismo donante. Otra modali-
dad se desarrolla a través de agencias privadas que realizan acciones en el campo
social, obteniendo financiamiento de los particulares, mediante campafias de
recaudacion de fondos, donaciones de diverso tipo, aportes de fundaciones, o
con apoyo de entidades publicas. También el voluntariado se expresa en la par-
ticipacion de los propios beneficiarios en grupos de autoayuda para enfrentar
problemas comunes. Asimismo, hay quienes organizan campafias financieras
con la finalidad de recaudar fondos para cierto tipo de accién social. Otros vo-
luntarios cumplen tareas en ciertos servicios publicos, bajo la orientacién de una
autoridad o de un profesional. Por fin, los hay que constituyen grupos de pre-
sion a efectos de favorecer a un determinado sector.

La variedad de acciones que surge de la enumeracion anterior muestra que
no en todos los casos cabe plantear una oposicion tajante entre profesionales,
poseedores de la preparacion adecuada, y voluntarios, carentes de habilidades.
Asimismo, tampoco seria cierto en todos los casos el estereotipo de que los
voluntarios son de clase media, edad madura y sexo femenino. Existen, por ejem-
plo, organizaciones nacionales voluntarias que pueden actuar como grupos de
presién en favor de ciertos clientes particulares, recolectando y diseminando
informacion, ofreciendo asistencia y asesoria, promoviendo proyectos, organi-

54 Se sigue el planteo de K. Jones, J. Brown y J. Bradshaw, Issues in Social Policy, Rout-
ledge & Kegan Paul, Londres, 1978, pp. 78 vy ss.
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zando conferencias y cursos para voluntarios y profesionales e, incluso, organi-
zando su propio servicio de casos especializados.

Junto con estas variaciones del voluntariado, es posible afirmar que diversos
regimenes politicos recurren a él, en ocasiones. Asi, la campafia de alfabetiza-
cién cubana utilizé6 como maestros a estudiantes universitarios y a todo joven
alfabeto con cierta capacidad para transmitir a otros tales conocimientos. Algo
similar ha sucedido recientemente en Nicaragua. Por su parte, en Chile, es posi-
ble encontrar mas de 100.000 personas, en general mujeres, que destinan una
parte importante de su tiempo a prestar servicios sociales en hospitales, dispen-
sarios de salud, atendiendo a nifios desnutridos, asistiendo a enfermos de cancer
u otras enfermedades, y cumpliendo una variada gama de actividades comple-
mentarias de la labor de los profesionales.

La opcién entre voluntarios y profesionales carece de sentido cuando no
se cuenta con los recursos necesarios para remunerar a quien realice dichas
funciones. En esos casos no hay posibilidad de trabajo profesional, con lo cual
el campo queda Tibre para los voluntarios. Pero cuando es posible pagar, no es
extrafio que se recurra a los voluntarios, por diversas razones. Algunos argumen-
tan que ello permite mantener la diversidad evitando el monolitismo en los
servicios sociales. Los voluntarios podrian constituirse en un elemento critico,
que impediria la burocratizacion excesiva del sistema, sea mediante la presenta-
cién de iniciativas y sugerencias para mejorar el servicio, sea ejerciendo una
critica externa, a través de la prensa y de contactos con la opinién puiblica,
llamando la atencion sobre las deficiencias existentes, o sobre la necesidad de
nuevas acciones en determinado campo.

Los que objetan la actuacion de voluntarios sugieren que pueden entrar
a prestar su servicio con motivaciones entremezcladas, lo que puede llevarlos
a adoptar actitudes no convenientes. Ademds, en la mayoria de los casos, si bien
no perseguirdn recompensas monetarias, pretenderdn otras, de naturaleza hu-
mana, que suponen derivan de la relacion cara a cara que mantienen con los
clientes y, probablemente, en muchos casos, no recibirdn tales satisfacciones del
tipo de tareas que deben realizar e, incluso, de la actitud de quienes se relacio-
nen con ellos, lo que puede conducirlos a situaciones de frustracion para las cua-
les no se encuentran adecuadamente preparados.

Existen también problemas que no derivan de los voluntarios mismos,
sino de qué hacen con ellos las organizaciones en que trabajan. En muchos ca-
sos hay confusion sobre cudl podria ser la mejor forma de utilizar sus servicios y,
por tanto, no se los aprovecha adecuadamente. En cambio, se supone que los
profesionales tendrian una preparacion que les daria autonomia de actuacion,
incluso si la institucién no les asignara tareas correctamente.

Por otro lado, el mismo cardcter “voluntario” hace que puedan darse ex-
cesos de oferta en lugares donde ella no es totalmente necesaria y se carezca de
voluntarios —y no pueda reorientdrselos— en otros servicios, donde su presencia
serfa mas Util.

Todos los argumentos anteriores no deben hacer olvidar que, en la prdc-
tica, el uso de los servicios de los voluntarios en muchas ocasiones esta destinado
exclusivamente a disminuir costos, sin demasiada preocupacion por el hecho de
que los servicios que prestan sean adecuados, ni por la utilizacién eficiente de
esas horas-hombre. Esa finalidad puramente financiera puede encubrirse, adu-
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ciendo muchas de las ventajas enunciadas. En este sentido, el Informe Aves
clarific6, en Gran Bretafia, el rol que debe atribuirse al trabajador voluntario,
estableciendo, por ejemplo, que no puede ser destinado a tareas manuales o
domésticas para las cuales normalmente se contrata personal remunerado. La
funcion de los voluntarios debe ser, segln el citado Informe, la de complementar
a los trabajadores pagados, y no la de ser sustitutos gratuitos de ellos. Recomen-
dé, asimismo, que se les mejorase su status, otorgdndoles expensas y proteccion
mediante la seguridad social cuando trabajen para un servicio publico.

En definitiva, podria resumirse la cuestion afirmando que existen dos
maneras de concebir la relacién de los voluntarios con el personal profesional.
En un caso, se los disciplina firmemente buscando que cumplan los propdsitos
que se han fijado los servicios sociales y realizan, por tanto, tareas estrictamen-
te asignadas por el personal profesional y dependientes de €l; en otros, se les
otorga una misién critica y se los concibe incluso como grupo de presién o pro-
testa que, supuestamente, defiende a los clientes de los servicios y que, en cierta
forma, estan en oposicion a los profesionales de los mismos.

Por lo demds, no cabe duda también de que, en ocasiones, el voluntariado
cumple funciones que sobrepasan largamente la actividad propia del servicio
social, constituyéndose en la base de apoyo de ciertos regimenes politicos.

En esto juega un papel fundamental el hecho de que la actividad volun-
taria se basa en una motivacion intrinseca, en la adhesién a ciertos postulados,
sean politicos o de servicio, que llevan a cumplir las tareas porque responden a
un compromiso personal, a una situacién en la cual se estd involucrado perso-
nalmente, de un modo afectivo pasional mds que racional. Para quienes trabajan
remuneradamente, el salario actiia como la motivacion extrinseca para cumplir
su tarea. Por ello, tienden a sentirse descomprometidos personalmente y a
atribuir a otros las responsabilidades tanto de su accién, como de su inaccién.

Esas diferencias tienen también otras consecuencias, ya que el compromiso
personal hace que los voluntarios expandan su campo de accién mads alld del
dmbito delimitado para el servicio. Esto es lo que, en muchas ocasiones, dota
de cariz politico a su actuacion.

D. PROBLEMAS RELATIVOS A LA EVALUACION DE LAS
POLITICAS SOCIALES

Dentro del conjunto de problemas metodoldgicos que afectan a lo social cabe
destacar dos: los relativos a la medicién de los fenémenos sociales relevantes
y los que inciden en el andlisis y evaluacion de los programas sociales.

1. Indicadores sociales 5%

La planificacién social se desenvuelve en condiciones de incertidumbre en razén

55 Sobre indicadores sociales puede consultarse R, Franco y A. Llona “Hacia la construc-
cién de sistemas nacionales de indicadores sociales”, en R. Franco, editor, Planificacién
social..., cit., pp. 261282, y D. Seers, *“;Qué estamos tratando de medir?”, en el mismo
libro, pp. 283-302. También el trabajo de M.D. Morris, Measuring the Condition of
the World’s Poor, Overseas Development Council, Pergamon Press, Nueva York, 1979,

“donde se elabora el Indice de calidad fisica de vida.
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de las carencias existentes en cuanto a la disponibilidad de informacién. La
falta de recursos no es el Gnico obsticulo y puede afirmarse que la superacién
de esos frenos materiales e institucionales no resolvera las dificultades que se
observan. En efecto, la mejor o peor calidad de las politicas sociales no depende
tanto del volumen de informacién disponible, como de la naturaleza especifica
de esa informacién. En otras palabras, lo que se requiere no es simplemente
informacion, sino indicadores (mediciones) sociales.

La calidad de la informacién disponible también se ve afectada por la
fidelidad de los indicadores sociales, especificamente, en términos de estanda-
rizacién, homologacién y falsificacién. 3¢

Respecto de la estandarizacion, se ha sefialado la falta de homogeneidad
de la informacién utilizada, indicando que es comin, por ejemplo, disponer
de datos sobre distintas poblaciones marginales, recogidos con diferentes crite-
rios y partiendo de definiciones distintas, unas mds amplias, otras mds restringi-
das, de modo tal que, en un caso, se registran personas que no figuran en otros.
Obviamente, ello lleva a incluir en una misma medida de politica a grupos ca-
racterizados por comportamientos muy diversos.

Otra deficiencia frecuente es la homologacién artificial de datos que no
calzan en las clasificaciones en uso, particularmente en las internacionales, recu-
rriendo a manipulaciones que permiten volver comparable aquello que en reali-
dad no lo es.

Finalmente, cabe destacar que existe la posibilidad de que los datos sean
falseados en la fuente misma de su produccion, lo que puede responder a diver-
sas razones (prestigio interno o internacional, manipulacién de opinidn publica,
evitar sanciones administrativas, deshonestidad o negligencia funcionaria, etc.).

2. Andlisis y evaluacién de programas sociales

Los problemas técnicos y metodoldgicos relativos al andlisis y evaluacion de los
programas sociales han cobrado una creciente importancia durante la Gltima
década, no obstante que los logros en esta materia parecen haber sido escasos.

Para sefialar los problemas mds relevantes en esta drea, conviene distinguir
entre evaluacion y analisis ex-ante v ex-post.

Ex-ante, hay dos metodologias, que pretenden solucionar los problemas
de evaluacion: el analisis de costo-beneficio,*” y las técnicas de costo-eficiencia.

El andlisis costo-beneficio intenta cuantificar toda la gama de insumos
y productos imputables a un determinado proyecto, asigndndoles un valor mo-
netario, y aspira —condicionado por la posibilidad anterior— a determinar un
optimo social respecto de los objetivos de que se trate, poniéndolos en relacion
con la totalidad de alternativas de accién que se ofrecen. %8

5 JLPES-CEPAL, E! enfoque unificado y la planificacion social, Santiago, 1972.

57 Véase M.S. Thompson, Benefit-Cost Analysis for Program Evaluation, Sage Publications,
Beverly Hills, 1980. M. Espinoza, Evaluacion de Proyectos Sociales, Ministerio de Cultu-
ra, Juventud y Deportes, San José, Costa Rica, 1980. Ernesto R. Fontaine, Evaluacion
de Proyectos Sociales, Ediciones de la Universidad Catdlica de Chile, Santiago, 1981.

58 1. Squire y H.G. van der Tak, Economic Analysis of Projects, World Bank Research
Publication, 1975.
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Se ha insistido mucho en que la planificacion social persigue objetivos que,
o bien pueden no ser cuantificables, o que no lo son en términos de unidades
monetarias, en razon de no constituir bienes o mercancias —incluyendo servi-
cios— que se encuentren en el mercado. Ello hace que frecuentemente las varia-
bles que se distinguen en un proyecto no puedan ser objeto de una compara-
cion legitima. Asi, por ejemplo, no se puede comparar el gasto en salarios pa-
gados a profesores de nivel bdsico con una disminucion en la tasa de analfabe-
tismo, o el costo que implica la extension de los servicios de saneamiento con
una disminucién en las tasas de morbimortalidad.

No obstante, el analisis de costo-beneficio pretende, precisamente, superar
ese problema, asignando valores monetarios a aquellas variables que no los tie-
nen, mediante el cdlculo de precios-sombra.

De esta manera, se hace posible el computo de precios sociales, aun para
variables tradicionalmente consideradas no susceptibles de evaluacidn monetaria,
por ejemplo, la vida, la salud, etc., lo que permite lograr una evaluacion del pro-
yecto considerado, en términos de su utilidad social.

Si bien la aceptacion de ese dptimo continlia siendo objeto de una deci-
sion politica, en el sentido de que la autoridad podria aceptarlo o rechazarlo,
puede argumentarse que su rechazo constituiria una decisién irracional, por lo
menos desde el punto de vista econémico. Por ello, esta clase de analisis goza
de mucho prestigio ante la autoridad.

Las dificultades y obstdculos, tanto de orden tedrico como practico, que
supone la aplicacion de tal andlisis han sido examinadas en profundidad en otros
lugares. 5°

El andlisis de costo-eficiencia tiene un caracter menos ambicioso, en cuanto
reconoce que hay variables cuya cuantificacion monetaria es dificil o imposi-
ble.

Por ello, acepta la autonomia de la autoridad politica en la fijacién de ob-
jetivos especificos en la planificacién social, y sblo a partir de alli inicia su labor
de andlisis y evaluacion. No tiene la pretension de poseer capacidades para deter-
minar un §ptimo social.

Pese a la relevancia creciente que se ha venido otorgando a los problemas
de evaluacién ex-ante, la evidencia disponible muestra una situacién caracteri-
zada por un desarrollo atin muy embrionario en esta materia.

Por otra parte, las experiencias de planificacién social muestran otras
carencias, que necesariamente deben subsanarse antes de aplicar cualquiera de
las técnicas mencionadas. Por un lado, tener un conocimiento causal adecuado
de la situacién en que se trata de intervenir constituye un prerrequisito de la
aplicacién de los analisis vistos y, en muchos casos, se carece de él.

59 Véase P. Self, “Anilisis costo-beneficio y criterios de equidad”, en R, Franco, editor,
cit., pp. 303-340. Y mids extensamente en su libro Econocrats and the Policy Process:
The Politics and the Philosophy of Cost-Benefit Analysis, MacMillan, Londres, 1975.
Constltese, ademas, la recopilacion de José Garcia-Durdn de Lara, Estudios sobre aplica-
ciones del anglisis costo-beneficio, Confederacién Espafiola de Cajas de Ahorro, Ma-
drid, 1973, y H. Schuwartz y R. Berney, Social and Economic Dimensions of Project
Evaluation, Banco Interamericano de Desarrollo, Washington, 1977.
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Por otro lado, estd también el problema de la definicidn de los objetivos
especificos, con un nivel de aperacionalizacién aceptable, puesto que frente a
objetivos mal definidos y difusos cualquier intento de evaluacién ex-nte no
pasa_de ser.un mero gesto ritual. A su vez, esa incapacidad en la definicion de
objetivos especificos se explica, entre otros factores, por la ausencia de teorfas

/ie alcance medio adecuadas.

En ¢l dominio de la evaluacion ex-post de los efectos e impactos reales
—deseados o no, previstos 0 no— de los proyectos, la planificacion social se en-
cuentra en estado incipiente. 60

~ Este déficit es quizds mds grave que en la evaluacion ex-anre, puesto que
la investigacién evaluativa, de corte mis sociologico, es la que precisamente
deberia proporcionar el conocimiento requerido para la construccién de teorias
de alcance medio.

A la vez, no se puede dejar de destacar la relativa insensibilidad que preva-
lece respecto de los problemas metodoldgicos involucrados en la evaluacién
ex-post, en oposicion a la modalidad orientada a los andlisis mas econdémicos y
ello pese a la creciente sofisticacién y complejidad que viene adquiriendo el
tratamiento de esos problemas. ¢!

En definitiva, la mayoria de los métodos en boga implican la traslacién
al campo social de métodos propios de lo econémico, donde se manejan varia-
bles medibles, mientras que a menudo se les distorsiona las variables sociales
al querer aplicarles tales métodos.

Pese a todo, es indudable que esos métodos han dotado a muchas decisio-
nes de mayor racionalidad econdémica y han facilitado la mejor utilizacién
de los recursos escasos disponibles para lo social. Esos éxitos usualmente se
alcanzan en proyectos pequefios y acotados, y a un costo que puede liegar a ser
muy alto. Empero, debe existir acuerdo en que la aplicacion de tales criterios
sOlo se hace en una cantidad infima de casos. La mayoria de las decisiones se
toma por otras razones y no es sometida a tales analisis. La presencia de proble-
mas que afectan a la seguridad nacional, por ejemplo, lleva a que se deje de lado
inmediatamente cualquijer intento de medicidn de esa especie. Al ser esto asi,
los esfuerzos para aplicar los andlisis mencionados a pequefios programas sociales
pueden parecer un despropdsito.

Ademds, hay también implicito un problema de valores. No todos quienes
tienen que ver con la politica social aceptan los supuestos del costo-beneficio.
Cuando se supone que las politicas sociales buscan objetivos tan diversos como
generar la integracién nacional, aumentar la participaciéon popular en las deci-
siones y otros de indole similar, dificilmente puede recurrirse a este tipo de eva-
luaciones para optar o no por la realizacion de un programa.

80 S A. Musto, Andlisis de eficiencia, Ed. Tecnos, Madrid, 1975.

61 Véase, por ejemplo, los articulos contenidos en: E. L. Struening y M. Gutentag, Hand-
book of Evaluation Research, Vol. 1, Sage Publications, Beverly Hills, 1975. Otros tex-
tos recientes de importancia son: H. Rossi, H. Freeman y S.R. Wright, Evaluation. A
Systematic Approach, Sage Publications, Beverly Hills, 1979, M.C. Alkin, R. Daillak y
P. White, Using Evaluations. Does Evaluations make a Difference? Sage Publications,
Beverly Hills, 1979.
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Las discusiones anteriores se dan en una época en que existe un mood
economicista por el cual todo es percibido bajo el prisma del financiamiento y
de los impactos econémicos. Es indudable que toda politica, social o no, tiene
un costo, pero ello con ser importante no agota el problema. Hay otros elemen-
tos a considerar. Puede decirse que el economicismo en boga tiende a ahogar
la politica social, a reducirla, en fin, a lo que no es mds que uno, aunque impor-
tante, de sus aspectos.

E. VALORES'Y DINAMICA SOCIAL

Anteriormente se analizaron algunos problemas que enfrenta la politica social.
Se mostrd que se postulan diversas soluciones y que hay argumentos razonables
en defensa de cada una de ellas. Ahora se pondrdn de relieve algunas variables
que influyen en la adopcion de una u otra de esas soluciones.

Las dos dimensiones basicas que parecen explicar las opciones que se reali-
zan son, por un lado, los valores profesados y, por otro, la propia dindmica de
la vida social, en el contexto especifico en que se pretende actuar.

1. Las opciones valdricas como base de la politica social

Existen miltiples valores que pueden influir sobre las elecciones que se hagan
en politica’social. No todos, sin embargo, tienen la misma importancia. Corres-
pondid a la Revolucidn Francesa plasmar ciertas corrientes de pensamiento que
pusieron en duda las desigualdades entre los hombres tradicionalmente acepta-
das y condensar, de la manera mas sintética, el conjunto de valores sociales en
torno a los cuales se darfa posteriormente toda la discusién sobre la organiza-
cién societal: libertad, igualdad, fraternidad.

No corresponde aqui extenderse en todas las sutiles expresiones que han
adoptado las construcciones tedricas e ideologicas al respecto, sino sélo destacar
que ellas estdn presentes en las grandes decisiones humanas. Cada época repiensa
esos valores aunque, probablemente, las soluciones que pueden darse a su respec-
to son mds o menos las mismas. Como siempre también, la manera en que se los
defina, el énfasis que se ponga en uno u otro y las interrelaciones que se estime
mantienen entre si, influirdn decisivamente en la perspectiva que se tenga sobre
la sociedad en general, sobre la politica en sentido amplio y, mds especificamen-
te, sobre las mejores soluciones posibles en politica social.

A tal punto influyen, que son la primera gran dimensién que conviene
recordar para explicar por qué se opta por ciertas soluciones frente a las cues-
tionés controvertidas. Asi, se oponen el énfasis preferencial que algunos ponen
en la libertad individual, y la preocupacién que otros muestran por aumentar
la igualdad entre los hombres.

Los primeros conciben a la libertad como la posibilidad abierta a cada
individuo de realizar sus capacidades y aprovechar las oportunidades seglm su
manera de ver y sus propios deseos, en ausencia de cualquier coercién. Expresa-
da en palabras de Von Hayeck, la “Libertad es aquella condicién humana en que
la coercién de algunos sobre otros se reduce tanto como sea posible en la socie-
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dad”.®? En tal concepcidn, la tinica coercién legftima seria la empleada sobre
los que atentan contra la libertad.

Existen, por supuesto, variaciones importantes entre quienes priorizan
este valor. Los hay mds ortodoxos y mds pragmadticos tanto en cuanto al énfasis,
como a las combinaciones posibles con la igualdad. Ellas van desde una mezcla
de ambas, al rechazo total de esta Ultima, enfatizando incluso la necesidad de la
existencia de desigualdades ya que las recompensas diferenciales permitirian
la adecuada asignacién de los recursos.

La igualdad de resultados obstaculizaria la libertad individual, perjudican-
do 1a obtencion del mejor resultado para la sociedad en su conjunto, al destruir
los incentivos laborales y 1a dinamica del afin de lucro. ¢3

Algunos liberales enfatizan la necesidad de la igualdad de oportunidades,
vale decir, la igualdad en el punto de partida, permitiendo que las condiciones
y el esfuerzo de cada uno se expresen y permitan obtener la recompensa perti-

nente.
Quienes enfatizan la igualdad sostienen, por su lado, que la desigualdad

conduce a la ineficiencia. El mercado libre responde a la demanda solvente y
no a las necesidades y ello hace que la existencia de grandes desigualdades, con
contingentes de poblacién en situacion de miseria, no constituya un adecuado
incentivo a la produccién. Por otro lado, las desigualdades llevarian a que se mal-
gasten habilidades, como sucede en sociedades fuertemente estratificadas, donde
la movilidad social es baja y la élite dominante se convierte en una especie de
casta hereditaria que se perpetfia a s{ misma.

La igualdad, en cambio, promoveria la justicia, distribuyendo las oportu-
nidades seglin las habilidades y no a base de la solvencia econdémica, y estable-
ciendo un sistema de recompensas mas justo que el derivado del nacimijento
y la herencia.

Por otro lado, gracias a la igualdad se alcanzaria la posibilidad de autorrea-
lizacion individual, ya que sélo en una sociedad igualitaria los individuos tienen
oportunidades para desarrollar sus potencialidades.

Para los defensores de esta opcidén no basta la mera igualdad de oportuni-
dades, que seria una igualdad ilusoria dada la diferencia de ambientes sociales
en que viven las personas, por lo que se requiere acompaiiarla de medidas que
tiendan a igualar las condiciones, ya que de otra manera seguiria creciendo el
descontento, al desarrollarse la igualdad de oportunidades en forma paralela a
las actuales desigualdades de resultados.

Llevada a sus ultimas consecuencias la igualdad de resultados exigiria
que todos los miembros de una sociedad recibieran exactamente las mismas
recompensas, Sin embargo, los planteos usuales no llegan a propiciar el rasero
de ingresos, puesto que consideran vilido recompensar de manera diferente
esfuerzos desiguales, y tener en cuenta situaciones donde existen necesidades
diferentes. También reconocen, en muchos casos, que un intento de construir
una sociedad igualitaria hasta tal punto exigiria regulaciones que terminarian
atentando contra la libertad.

62 F, von Hayek, The Constitution of Liberty, Routledge & Kegan Paul, Londres, 1960.
63 Una reflexion critica sobre este vator en K. Joseph y 1. Somption, Equality, John Mu-
rray, Londres, 1979.
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No niegan, en momento alguno, la importancia de ésta. Por el contrario,
consideran que ella sélo puede existir en una sociedad igualitaria, porque las
desigualdades extremas llevan a que unos hombres en vez de ser libres sean, en
la practica, siervos de otros hombres.

La existencia de la libertad depende de que ciertas condiciones se den en
la sociedad., No cabe donde hay privilegios que permiten que unos hombres
puedan imponer sus deseos a otros.

Por lo tanto, la libertad y la igualdad deben ser vistas como las dos partes
necesarias de un todo. Asi, en tanto para los liberales la libertad es casi sindni-
mo con desigualdad, para los igualitaristas la libertad no existe sin igualdad.

2. Constelaciones de afinidades electivas

A partir del énfasis diferencial que se pone sobre ciertos valores, es posible
—y ha sido intentado por mds de un autor— definir diferentes tipos ideales de
concepciones de la politica social y, consecuentemente, de soluciones a los pro-
blemas sociales, ®* Algunos los han basado en la libertad y en la igualdad, asu-
miendo que ninguno de ambos casos extremos tendrd correlatos empiricos,
ubicdndose las posiciones reales a lo largo del continuum que une dichos polos,
y mostrando, en todos los casos, mezcla de ambos ingredientes.

Puede afirmarse que las soluciones a las diferentes cuestiones controver-
tidas descriptas anteriormente, conforman constelaciones de afinidades electi-
vas, en el sentido de que hay una probabilidad relativamente elevada de que
quienes han adoptado una determinada solucién frente a un problema coinci-
dan cuando escojan la solucién de otro. Es también probable que esas constela-
ciones estén estrechamente emparentadas con las grandes familias espirituales
vigentes actualmente.

Quienes destacan la libertad, tienden a dar énfasis al mercado como el
mejor asignador de recursos y a preferir la administracién privada a la publica.
Conciben el rol del Estado como limitado a fijar las normas que permitan la
actuacién adecuada de los particulares, para lo cual deberd cumplir funciones
de guardidn, velando por la seguridad exterior e interior y por el cumplimiento
de los contratos y asumiendo la administracién de justicia. Se le reconocen fun-
ciones suplementarias sélo cuando no existe competencia en el respectivo

6 Greffe, en La Politique Sociale, ya citado, ha enfrentado la concepcién “liberal”, que

considera propia de los gobiernos de las sociedades capitalistas avanzadas, y la “criti-
ca”, impulsada por la oposicién izquierdista. Ellas constituir{an, de algiin modo, la tesis
y la antitesis de la politica social en una situacion determinada. Esta oposicién no se
da, en realidad, sobre la teoria y métodos utilizados por la posicion liberal para alcanzar
sus valores bdsicos, sino que la critica enfatiza las incongruencias existentes entre el dis-
curso y la préctica real, vale decir, mostrando el contenido ideoldgico de la teorfa, con-
trastando sus afirmaciones con la realidad.
Pero también es cierto que, en cada situacidn, aun cuando haya una posicién dominante
asumida por el gobierno respectivo, es posible encontrar variaciones sobre lo que se en-
tiende por politica social. Ello no altera, por ejemplo, la aceptacion del postulado de
que el sistema debe seguir siendo capitalista, pero hay variaciones y diferentes concepcio-
nes sobre la forma en que dicho sistema debe funcionar,
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mercado o cuando hay problemas de efectos de vecindad. La sociedad es vista
de manera atomista, no reconociéndose la existencia de unidades societales que
sean diferentes a la suma de individuos. Estos constituyen la medida de todas
las cosas y se piensa que persiguiendo sus propios intereses contribuirdn al logro
del bien comun, °°

Frente a otras cuestiones aceptardn la descentralizacién por cuanto esti-
man que debilita el poder gubernamental considerado excesivo en la mayoria
de las sociedades contempordneas. La descentralizacion contribuirfa también
a que sean los propios individuos quienes toman las decisiones en asuntos que les
conciernen.

En teoria, quienes enfatizan la libertad deben perseguir también la partici-
pacién popular, por la misma razén apuntada recientemente, pero, en la prac-
tica, conceden importancia especial a la preparacion técnica en la toma de deci-
siones, por lo cual puede encontrarse en muchas ocasiones cierta inclinacién
tecnocratica.

Preferiran servicios sociales selectivos, de monto minimo, por cuanto
estiman que, de otra forma, se tiende a agrandar el aparato estatal y el gasto
publico, y se limitan ademds los incentivos econdmicos a trabajar de los solicitan-
tes de tales servicios. También es probable que enfaticen las diferencias genéti-
cas como explicacién de las variaciones que se perciben entre las personas y
entre los ingresos que ellas perciben.

En el punto opuesto serfa posible encontrar una constelacion de afinida-
des que se basa en la preferencia por lo colectivo. Quienes adoptan esta perspec-
tiva, en general, critican al capitalisrno y postulan su sustitucion por otro tipo
de sistema productivo. Estiman que las politicas sociales se hacen para favore-
cer a la clase dominante y para disminuir el nivel de protesta popular. Conside-
ran que no hay que dejar librado el mercado a sus propias fuerzas, sino que de-
be ser regulado, intervenido e incluso sustituido. Son partidarios de la planifi-
cacion nacional y de una fuerte presencia estatal en la vida econémica. En de-
finitiva, el Estado seria, en ocasiones y aparentemente, el representante de la
colectividad y, en tal caso, su tarea consistirfa en limitar las ambiciones y el
egoismo de los particulares, imponiendo la perspectiva de la colectividad. En
teoria, serian descentralizadores, aunque cuando al actuar suelen optar por el
centralismo; su discurso enfatiza la participacion, aunque la realidad los mues-
tra muchas veces decidiendo burocrdticamente. Prefieren servicios universales
administrados por el Estado, entregados gratuitamente a los solicitantes. Enfa-
tizan el peso de lo ambiental y del origen social como base de las diferencias
sociales a explicar.

Otra gran constelacion de afinidades electivas pretende la superacidon de
la autonomia entre libertad e igualdad. Las bases valoricas de tal postura pue-
den ser de diferente tipo. En algunos casos, tiene una base racional, en el sentido
de que se aduce que a través del ejercicio de la razén puede superarse la falsa
oposicién entre el individuo y la sociedad. En otros tiene una base espiritual
y postula el bien comun, enfatizando el respeto a los derechos de la persona.

65 Una sintesis de esta perspectiva puede verse en H. Lepage, Mafiana el capitalismo, Alian-
za Editorial, Madrid, 1979.
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Por fin, es posible encontrar formas de solidarismo social con apoyos mds par-
ticulares en adhesiones de tipo afectivo a un cierto agregado social (la nacin,
el pueblo, etc.)), pero que tienden a generar soluciones politicas que pueden
ser incluidas en esta constelacion,

La sociedad es pensada, por los solidaristas, como siendo mds que la suma
de individuos aislados. También reconocen la existencia de cuerpos intermedios,
de muy diferente tipo, y creen necesario fortalecer a la sociedad civil frente al
Estado. Se preocupan por la igualdad como un objetivo de la politica social. Si
bien critican algunos aspectos del capitalismo, no lo rechazan y creen posible
modificar sus efectos perversos. Serfan descentralizadores en teoria, pero cuando
llegan al gobierno, tienden a aumentar el poder del Estado central y a incremen-
tar las burocracias estatales. Postulan la participacién y, en la practica, también
la incentivan por canales diversos. Son, probablemente, menos tecnocrdticos
porque tienden a reconocer el elevado componente politico que existe en todas
las soluciones a los problemas sociales. Son partidarios de servicios universalis-
tas, con administracion estatal y participacién de los usuarios o interesados en
ella, que entreguen prestaciones lo mds amplias posibles. Puede afirmarse que
tienden, en general, a descuidar la eficiencia, lo que puede conducir, en ciertos
casos, a serios problemas financieros.

3. Dindmica de la vida social

La otra gran dimensién que importa tener en cuenta para explicar la opcién
por soluciones frente a los problemas sociales es la propia dindmica de la vida’
social. Asi, seglin ciertos elementos que se mencionarin a continuacibn, varia-
ran las soluciones que estdn en el tapete.

a) Niveles de desarrollo. Suele creerse que la solucidn a los problemas del
desarrollo social es, fundamentalmente, una cuestiéon de voluntad politica. No
obstante, los patrones del desarrollo social se vinculan fuertemente al nivel de
desarrollo econdémico. En consecuencia, las actividades de planificacion social
encuentran restricciones en la magnitud y dindmica exhibidas por las variables
econdmicas.

Los factores de orden estructural y la inercia histérica juegan un papel
importante en la determinacién de la magnitud relativa del gasto social.%®
Para un nivel alto de desarrollo, el estilo de planificacién adoptado no influye
de manera importante en la determinacién de la magnitud del gasto social.
En cambio, en situaciones de menor desarrollo, el gasto social es afectado nega-
tivamente por la adopcién de una modalidad subsidiaria, y positivamente, por
las modalidades o estilos restantes.

b) Tipos de regimenes y de coaliciones. ®” Si bien este tema se encuentra

6 Véase al respecto ILPES, E! estado de la planificacion en América Latina y el Caribe,
documento presentado a la Conferencia de Ministros y Jefes de Planificacion realizada
en Ciudad de Guatemala, noviembre 1980, pp. 214-222.

67 Estos aspectos han sido desarrollados extensamente en otrds ocasiones. Véase A.E,
Solari, E. Boeninger, R. Franco y E. Palma. £l proceso de planificaciéon en América
Latina: Escenarios, problemas y perspectivas, Cuadernos del ILPES, N© 26, Santiago,
1980. También en R. Franco y E. Palma, *Politica social y pobreza: Lecciones de la
experiencia”, Planificacidn social..., cit., pp. 193-238.
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vinculado a otros trabajos incluidos en este libro, conviene recordar algunos
elementos que influyen sobre las soluciones a los problemas sociales.

Segun Oszlak, “El aparato estatal no es... el resultado de un racional pro-
ceso de diferenciacion estructural y especializacién funcional, ni puede ajus-
tarse en su desarrollo a un disefio planificado y coherente. Su formacion general-
mente describe, mds bien, una trayectoria errdtica, sinuosa y contradictoria,
en la que se advierten sedimentos de diferentes estrategias y programas de accién
politica. Los esfuerzos por materializar los proyectos, iniciativas y prioridades
de los regimenes que se alternan en el control de} Estado tienden a manifestarse,
al interior de su aparato, en multiples formas organizativas y variadas modalida-
des de funcionamiento cuya cristalizacion es en buena medida producto de las
alternativas de los conflictos sociales dirimidos en esta arena. Esta observacion
apunta a un rasgo estructural de un buen nimero de Estados latinoamericanos:
la inestabilidad politica y la alternancia de regimenes con “proyectos politicos”
disfmiles, apoyados en alianzas sociales diferentes”, 48

La anterior cita resume adecuadamente algunas caracteristicas de los Es-
tados latinoamericanos que influyen poderosamente en las politicas sociales,
de lo que ya se hablé anteriormente. Aqui, conviene recordar que esas caracte-
risticas afectan a las soluciones adoptadas porque, en primer lugar, cualquier
gobierno recibira una determinada “herencia” del que lo precedi6, la que no tie-
ne mas remedio que aceptar aun cuando no coincida con su propio proyecto.
Asi, gobiernos de corte neoliberal mantienen, sin embargo, politicas sociales
originadas de administraciones populistas y partidarias de servicios extensivos
y universalistas.

En el momento en que se procure desmontar tales aparatos se producirdn
reacciones y acciones de resistencia que tenderdn a dejar sin efecto lo empren-
dido. En general, resulta mas facil para el gobierno adicionar nuevas estructuras
burocraticas, que suprimir las preexistentes o coordinarlas de alguna manera.
Ello contribuye, obviamente, a complejizar crecientemente el aparato del Estado.

Lo anterior muestra que, con ser importantes, los valores distan de ser el
elemento decisivo en la orientacion de las politicas. Se lega a optar por una co-
mo resultado de multiples elementos: el oportunismo politico, la debilidad de
las coaliciones de apoyo, la necesidad de enfrentar coyunturas que impulsan a
adoptar soluciones que no coinciden con los valores profesados, dificultades
econémicas que fuerzan a abandonar la continuidad de politicas sociales mds
ortodoxas. En fin, incluso la necesidad de cooptar a grupos que, por diversas
razones, pueden defender determinada forma de provision de los servicios so-
ciales, lleva a actuar de manera contraria a las soluciones en que se cree.

Todo lo anterior da una muestra de las multiples dificultades que existen
para poder realizar un estudio empirico acucioso que muestre cémo se dan los
procesos de toma de decisiones en materia de politica social. 4°

68 0. Oszlak.

6 Un marco para el estudio de procesos sociales puede encontrarse en Rudolf Rezsohazy,
Action et changement, Methode d’Analyse des dynamismes sociaux et historigues,
Institut des Sciences Politiques et Sociales, Lovaina, 1973.
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F. CONCLUSIONES

Este trabajo ha intentado describir, en primer lugar, el marco en ¢l cual se cons-
tituyen los problemas fundamentales de la politica social. Posteriormente, ha
mostrado ciertas dreas problemdticas, cuales son la elaboracidn, la implementa-
cion y la evaluacion de politicas sociales, destacando, en cada una de ellas, algu-
nas cuestiones especialmente controvertidas,

Se optd por la 16gica de recortar los problemas y de formular preguntas
cada vez mads especificas, pensando que tal tipo de discusién podria ser util
y que ella es especialmente poco frecuentada en América Latina.

Asi, se han analizado los pros y los contras del voluntariado, aceptando
que los problemas que plantea son similares en diferentes contextos, por lo que
resulta vdlido discutirlos de tal manera. Ello, obviamente, no es aceptado uni-
nimemente. Muchos pensardn que son las macrodeterminaciones mads generales
las que marcan de manera indeleble a todos los otros niveles. Eso ya se hizo
en otras ocasiones. '°

La aceptacion del supuesto mencionado no obsta a que el autor tenga
conciencia de que los problemas descritos se encuentran insertos en una dind-
mica social especifica y que, incluso, hay otra légica que en lugar de tender a
la separacion, como se hizo aqui, conduce a la pérdida de especificidad y a co-
nectar los elementos que aqui se separaron. Asi, siguiendo con el ejemplo del
voluntariado, es probable que aun considerando las ventajas que este tipo de per-
sonal puede prestar, un ministro no pueda recurrir a él dada la situacién de
desempleo que el pais enfrenta, la que se agravaria con la utilizacién de volun-
tarios.

El trabajo acepta, asimismo, que la politica social estd basada en dos tipos
de premisas diferentes: unas de tipo valdrico, filoséfico, o moral, influyen
en los objetivos a perseguir; otras, en cambio, de tipo fictico y cientitico, se-
fialan la forma de alcanzar los objetivos fijados y si es factible alcanzarlos.

Ambos son bdsicos para la politica social. Los hechos permiten resolver
sobre los medios, pero poco dicen sobre los fines, salvo, a lo mejor, que no es
posible alcanzarlos. Los valores, por su parte, indican los fines, pero dejan to-
talmente al margen los medios a través de los cuales es posible conseguirlos.

Como ha dicho Eysenck, “la persecucion de fines equivocados, por muy
bien elegidos que estén los medios, resulta a la larga desastrosa; la persecucion
de fines adecuados, pero mediante el uso de medios equivocados, acaba en el
fracaso”. !

También se menciondé que no hay grandes discrepancias sobre los fines
ultimos de Ia politica social, vale decir, sobre su para qué. Hay consenso en que
debe intentar difundir el bienestar, aumentar la calidad de la vida de las perso-

M Véase A.E. Solari, R. Franco y J. Jutkowitz, Teoria, Accion Social y Desarrollo en Amé-
rica Lating, cit.; R, Franco, “Un andlisis sociopolitico de la pobreza y de las acciones
tendientes a su erradicacion”, ILPES, Santiago, 1980. Una perspectiva tipo macro no
asegura per se resultados mas valiosos, por cuanto ese tipo de trabajo tiende a enfatizar
las grandes Iineas estructurales de las determinaciones y condicionamientos sociales, y
no llega necesariamente a tratar problemas vinculados a la ingenieria social.

7 H.J. Eysenck, cit., p. 161.

97



nas, superar las situaciones de escasez, dar a los hombres mayor participacion
en la eleccion de sus destinos y otras metas de la misma indole.

Pero las discrepancias valoricas reaparecen a un nivel menos general, cuan-
do se opta entre macrovisiones que implican tomas de posicion sobre cuestiones
mds concretas.

Es dificil plantearse la superacién de tales antinomias. Los valores no es-
tdn sujetos, en manera alguna, a arbitrios cientificos que permitan optar entre
ellos. Sin embargo, en el largo plazo, se van modificando y adecudndose a la
discusion de cada época. Ello hace que, sin perder su carga valorativa irreducti-
ble, en la medida en que otorgan sentido a la accidn, las discusiones abstractas se
van resolviendo acotadamente en acuerdos sobre libertades especificas o formas
de igualdad.

Pero en lo relativo a los medios para alcanzar los fines, es necesario apo-
yarse, crecientemente, en el conocimiento empirico y cientifico. Ello no es f4-
cil, por cuanto la polémica en torno a las politicas sociales estd excesivamente
tefiida por la ideologia. Este campo exige investigaciones empiricas y mecanis-
mos fluidos de intercambio de experiencias (exitosas y fracasadas) de planifi-
cacion y politicas sociales.

En este sentido, ha habido avances gracias a los cuales es posible que la po-
Iitica social pueda volverse, si lo desean los responsables, mds cientifica y racio-
nal, superando muchas de las antinomias presentadas aqui.

Algunas de ellas se encuentran frente al comienzo de la solucidén. Asi
sucede en el caso de la oposicidn entre servicios sociales provistos de manera
universal o en forma selectiva y, también, en cuanto a la oposicion entre lo que
se atribuye a la herencia y al ambiente en ciertos aspectos de la inteligencia y
la personalidad.

Hay otras, en cambio, que resultan dificiles de resolver. Es posible encon-
trar acuerdos a nivel muy general, pero su aplicacién a casos especificos se en-
cuentra erizada de dificultades. Asi ocurre con la opcidn entre centralizacién
y descentralizacion en la toma de decisiones. Algo similar sucede con la incorpo-
racién de trabajadores voluntarios a la prestacién de servicios sociales. Se requie-
re saber mucho mds sobre las dreas en que pueden actuar con eficacia, sobre
las calificaciones que deberian poseer en cada caso y sobre la forma adecuada
en que pueden insertarse en un programa determinado y colaborar con los pro-
fesionales. También se necesita investigacion respecto a qué forma organizacional
de los servicios sociales es la mds adecuada para utilizar acertadamente el aporte
de tales voluntarios.

Una gran proporcidn de las cuestiones mds discutidas actualmente en
politica social tiene que ver con la tensién econdmica que ya se menciond.
Es el caso de la polémica entre estatismo y privatismo. Pese a su gran actuali-
dad, cabria preguntarse si realmente es tan importante, o si se trata de una
cuestion conspicuamente ideolégica. Algo similar sucede con los mecanismos
de evaluacion de los programas y proyectos en el drea social.

Como se intentd demostrar, los aspectos administrativos y burocrdticos
de la politica social son especialmente importantes. En cualquier dmbito de la
administracion estatal tienen una ponderacién que puede llegar a ser decisiva.
Pero adquiere una dimension central y muy a menudo descuidada en lo social,
especialmente por la necesidad de continuidad, de seguimiento, de reiteracion
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de las acciones y de entrega de prestaciones a sectores sociales que, en muchos
casos, carecen de medios, o de informacién, o de algin requisito para conec-
tarse adecuadamente con el aparato del Estado.

Algunos avances se estdn produciendo en este campo. Recuérdese el
andlisis del acceso.’? Sin embargo, en América Latina tienden a predominar
concepciones voluntaristas del Estado, que consideran posible orientarlo en cual-
quier direccion.

Asimismo, los legados de administraciones anteriores y la dificultad de plas-
mar en la realidad los valores profesados influyen y deben ser tenidos en cuenta.
La presencia de multiples actores, con perspectivas diferentes, impide actuar
con libertad a quienes intentan introducir cambios.

Esto lleva a establecer un importante recaudo. Si bien es bdsico aumentar
la capacidad disponible de hacer politica social racional y eficiente, ello no ase-
gura que ese mayor conocimiento pueda llevarse a la prdctica. Se requiere,
ademds, otros requisitos para tener éxito en este punto. Debe existir voluntad
politica de implementarlos y, junto con ella, la posibilidad de aplicarlos.

Es necesario, asimjsmo, tener en cuenta que muchas de las opciones posibles
favorecen a unos y perjudican a otros o, por lo menos, asi lo tienden a percibir
los interesados. Se recomienda, por ejemplo, determinada solucién porque, con
recursos minimos, favorece a un porcentaje mayor de la poblacién, o a los gru-
pos mds necesitados, o cumple con cualquier otro criterio que se estime razona-
ble. Sin embargo, ello no asegura que vaya a obtener el respaldo politico nece-
sarjio. Puede perjudicar a algin grupo dotado de recursos de poder suficientes
como para impedir su puesta en préctica.

En definitiva, este largo itinerario por los problemas y cuestiones de la po-
litica social ha buscado comprender las diversas posiciones desentrafiando su 16-
gica interna, es decir, tratando de tener empatia con ellas, esa rara cualidad que
permite profesar valores, al mismo tiempo que se trata de comprender los que
profesan los demds y mostrar, al mismo tiempo, las dificultades que deben en-
frentarse para tratar de llevarlos a la prictica. Todo ello, empero, sin dejar de
creer —como decfa Florestdn Fernandes— que “la_sociedad es tan susceptible.
de perfeccionamiento como cualquier otra realidad producida por los hom-

bres”.”3

T Véase B. Schaffer, “*Administracién y vida ootidiana. Algunos experimentos y usos en
el andlisis del acceso”, en R. Franco, coordinador Planificacién Social..., cit., pp. 239-
260.

7B Florestdin Fernandes, Sociedades de Classes e Subdesenvolvimento, Zahar editores, Rio
de Janeiro, 1968, p. 15.
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LA POLITICA SOCIAL Y LA SOLUCION
DE LOS PROBLEMAS DE LA INFANCIA

Teresa Albanez

El documento base de esta reunién plantea problemas y dificultades tanto
histéricos como actuales de la politica social y presenta elementos del campo
de la economia y de la politica en la formulacion y acciones en la politica social.

Quisiera aprovechar algunos de los temas alli tratados para introducir cier-
tas reflexiones sobre la manera en que las politicas y la planificacién sociales
pueden aproximarse a la solucién de los problemas de los nifios y producir al
menos algunos de los efectos a que aspiran, como es el de mejorar la condicion
de vida del ser humano, en este caso empezando por los pequefios.

:Qué pueden hacer las politicas y la planificacién sociales para resolver
el problema de los nifios? Se sefialan en el documento base las dificultades que
pueden encontrarse al abordar grupos especificos. Es sabido que la lista de
poblaciones-objetivo puede ser muy extensa. Sin embargo, vale la pena hacer
referencia a la posibilidad de tomar al nifio necesitado, al nifio de las dreas
marginales pobres, como centro de la politica y de la planificacion social.

Hay algunas ideas que estimo necesario plantear, en las cuales el UNICEF
ha hecho énfasis y en torno a las cuales ha centrado su preocupacion.

UNICEF ha abogado frente a los gobiernos sobre la necesidad de poner
especial énfasis en el principio de la participacién de la gente en el proceso de
planificacién social. Esto implica que la politica social no esté desvinculada
de la gente en el proceso de la toma de decisiones, en la formulacion de pro-
gramas, en su ejecucioén y en la evaluacion de los mismos.

Cardoso y Nettleford han insistido en este aspecto y sefialaron que el
proceso de transformacion no estd en manos del Estado sino de la gente, de esa
gente comin, institucionalmente marginada incluso de las acciones que otros
toman en su beneficio. Resulta, por lo tanto, de particular importancia invo-
lucrar a las comunidades en la definicién de sus necesidades, incorporandolas
a la elaboracion del diagnostico, del cual surgiran los objetivos del bienestar
social. Por otra parte, la comunidad debe participar en la definicién de la for-
mula mediante la cual va a satisfacer sus necesidades, o sea, es vital su partici-
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pacidén también en los procesos de programacion y de ejecucioén y, naturalmente,
en la evaluacion. Esto va més alld de lo que Franco denomina la “colaboracién
de los usuarios”, expresion que, a mi juicio, se quedd un poco corta, por cuanto
lo que se requiere en la fase de ejecucion es contar no solamente con el apoyo,
sino con la aceptacién y con la participacion integral en el proceso. Afirmar
que se debe contar con el apoyo, vale decir, con la no oposicién, implica nueva-
mente mantener al usuario en situaciéon de receptor de acciones que otros pien-
san en su beneficio.

Esta participacion es una precondicién para poder hablar de planificacién
social, una necesidad de todo el proceso. Cabria preguntarse si esta afirmacion
es de mero cardcter ideoldgico o simplemente corresponde a politicas fijadas
por instituciones que quieren dar una faz democritica a ciertas decisiones. Es
indudable que subyace una ideologia sobre la necesidad de que la gente parti-
cipe. Pero, ;quién no tiene principios ideologicos? También puede decirse
que en el fondo sdlo existe una posicion politica. Sin embargo, ni lo ideologico
ni lo politico son los elementos determinantes para que se insista en la nece-
sidad de la participacién de las comunidades en el proceso técnico y de toma
de decisiones de la politica social.

La experiencia de los programas que mantiene UNICEF en colaboracion
con los gobiernos ha demostrado que la participacién de la comunidad es fun-
damental. Por una parte, ella disminuye los rasgos autoritarios que usuvalmente
conlleva el proceso de planificacion. Coadyuva, por otra parte, a la sintesis entre
las acciones reguladas y la libertad de accién. Provee elementos de ruptura de
las decisiones autocraticas de los poderes locales. Establece una vigilancia adecua-
da sobre las acciones y la inversion de recursos. Lo fundamental, que estd en
la linea de lo sefialado por Nettleford, es que se basa en un profundo respeto
por la dignidad de los grupos, no solamente respetando las circunstancias y
valores culturales, sino haciendo que ellos constituyan la base sobre la cual se
realiza la planificacion.

La definicién de las necesidades a satisfacer debe realizarse a base de lo
que la ciencia y la técnica han determinado como basico para el hombre dada
su condicidon de ente bioldgico y social, en combinacién con lo que la gente, en
su situacion concreta y especifica, siente como necesario. Si las personas logran
relacionar estas necesidades con las posibilidades de accidn que estin a su dispo-
sicidn, o que aparecen como producto de su gestion, podran también racionalizar
los objetivos y determinar tanto sus necesidades como sus esperanza de satis-
facerlas.

De esta manera puede pensarse que las razones de apoyar un proceso de
planificacidn participante no son, simplemente, de tipo ideoldgico o politico,
sino de caricter objetivo. En este sentido, como una vez expresaba un amigo,
“somos objetivos pero somos parciales; reconocemos la importancia de la parti-
cipacion de la gente, pero ademds estamos a favor de ella”.

Hay experiencias incipientes pero exitosas de movilizacién de las comuni-
dades siguiendo estrategias sencillas que el UNICEF estd auspiciando en la
region. Incluso los gobiernos estdn dejando de mirar como sospechosas a estas
acciones de estimulacién de los procesos de participacion de la comunidad en
la definicién de acciones.
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Otro punto que importa destacar es el de la integralidad de la politica
social. El andlisis sectorial reviste importancia para comprender el estado del
desarrollo social; las condiciones de vida deben ser analizadas una por una.
Sin embargo, la planificacién y la ejecucion de acciones sectoriales, en vez de
abordar la solucién de los problemas en poblaciones concretas, conllevan un
andlisis abstracto y una ejecucion basada en promedios, en cifras, mas que en
personas. La integralidad, pues, debe lograrse dada la interdependencia de las
variables sociales.

Me parece también importante destacar que, en este sentido, UNICEF
estd haciendo esfuerzos interesantes con los gobiernos de Ameérica para impulsar
acciones integrales de desarrollo en comunidades pequefias. La aplicacién de una
metodologia que, como decia antes, incorpora en forma plena la participacién
de la comunidad y que, al mismo tiempo, permite el andlisis y la accién sobre
diversas condiciones de vida, viendo como cada una de ellas depende de las
otras, ha permitido lograr buenos resultados. Ejemplos de esto se han alcanzado
a través de acciones emprendidas conjuntamente con el Fondo FODERUMA
del Banco Central del Ecuador, y algo similar estd inicidndose en la costa colom-
biana del Pacifico.

Es preciso decir que se estd intentando la participaciéon de los niveles
regionales en estas acciones. Y también que, para sorpresa nuestra, diversos orga-
nos gubernamentales, en estos paises, la han aceptado y visto con agrado.

Es necesario lograr un nivel superior de planificacion social donde puedan
conjugarse los objetivos nacionales con las necesidades propias de 4reas especi-
ficas. Es por eso que en tercer lugar quiero hacer énfasis en un aspecto que
aparece en el trabajo base, y que Franco explicitd mejor en su exposicion. Se
trata de la necesidad de la discriminacién positiva. Aun cuando la expresion qui-
za no es muy feliz, sin embargo, significa la necesidad de seleccionar dreas o
regiones especificas en cada pais, donde las condiciones de pobreza y subdesarro-
llo son de tal magnitud y caracteristicas, que exigen actuar sobre ellas, lo que
—dadas esas condiciones— no implica ninglin efecto estigmatizante.

Vale la pena tener en cuenta la experiencia existente en este sen-
tido y analizar algunos ejemplos que muestren cémo tomando en considera-
cion tres aspectos —la participaciéon de la comunidad, el enfoque integral y la
seleccion de dreas especificas— pueden lograrse resultados interesantes con las
politicas sociales.

Creo que asi como es dudosa y estd desacreditada la proposicién de que
si existe desarrollo econdmico vendrd el beneficio social colateral para todos,
también es dudoso que si hay desarrollo social, el nifio se beneficiard paralela-
mente. En UNICEF pensamos que el nifio es el sujeto “libre de toda sospecha”,
y el que puede ser una palanca interesante en la movilizacién que requiere Ia
planificacion social. Alguien sefialaba los retos que hoy enfrentan los organismos
internacionales. Pienso ahora més que nunca, en América Latina, el reto para
UNICEF consiste en asumir el rol de proponer a los gobiernos la posibilidad de
ensayar en el plano local acciones experimentales que cuenten con la partici-
pacion auténtica de las comunidades, comenzando con el nifio, que puedan
movilizar realmente beneficios o que propendan mejoras en las condiciones de
vida de esas poblaciones y que puedan considerarse como modelos que eventual-
mente pudieran ser reproducidos en dreas mas extensas.
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ALGUNAS PERPLEJIDADES
DE LA POLITICA SOCIAL

Pedro Demo

En este trabajo se pretende destacar ciertas perplejidades que surgen al analizar
las propuestas de politica social. Conviene empezar con la que resulta ser la
mas intrigante: se sabe mucho mds sobre la pobreza, que sobre como eliminarla.
(Por qué? Muchos programas que por lo menos en principio parecian viables,
no pasaron del papel. Otras hipoOtesis acabaron tornandose casi evidentes, pero
no por eso pricticas. En la mayoria de los aspectos, la politica social tiende a
cumplir la funcién ideoldgica de ser una justificacion elegante, un adorno tan
indispensable como vacio.

Es inconmensurable el nmimero de estudios hechos sobre el mercado in-
formal, sobre la satisfaccion de las necesidades basicas, sobre la necesidad de
preservar la calidad de la vida, sobre el bienestar social, sobre las estrategias
de sobrevivencia de la poblacién de bajos ingresos, etc. A primera vista, teoria
no falta; ni nimeros. Incluso, ante una realidad a veces agresivamente precaria,
la sofisticacion estadistica podria parecer una broma de mal gusto. Muchos
organismos internacionales invirtieron sus mejores esfuerzos en estudiar los
condicionamientos de la pobreza y en proponer soluciones. Los avances han
sido considerables en el plano de la comprensién de los problemas, pero no
tan grandes en cuanto a su efectiva superacion.

Muchas son las causas; tantas, que no pueden enumerarse todas. Lo que
puede hacerse es resaltar las mds perceptibles, tratando de encontrar enfoques
que permitan convertir a la politica social en algo mds que un entretenimiento
técnico o un caso de pesimismo agotado.

1. Algunos consensos relativos

La politica social serd siempre materia de controversia, porque tiene por objeto
aquello que en la sociedad tal vez sea la cuestién mas controvertida, vale decir,
la desigualdad social. Se ha logrado, empero, consenso en algunas dreas, aunque
sélo sobre topicos primarios y simplificados. Por un lado, esto significa un pro-
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greso innegable, pues la politica social estaria dejando de ser ocupacion de
economistas de buena voluntad o contrarios a la econometria, o la discutible
preocupacion de moralistas asistenciales. Por otra parte, puede significar que
el ritmo de implementacion de soluciones no llegé a niveles satisfactorios, pese
a que haya ciertas ideas mas claras. No puede negarse la validez de los estudios
sobre la pobreza, aun cuando debe reconocerse que son mds utiles al estudioso
que al pobre. Aqui solamente se pretende discutir algunas razones de esta
relativa impotencia, que intriga mas que las dificultades de teorizar sobre el
tema. No cabe sostener que nuevas investigaciones serian fitiles. Tal actitud
seria, al mismo tiempo, pretenciosa e ingenua, ya que no hay abordaje tedrico
alguno que agote la realidad social, mucho menos cabe decretar el agotamiento
del estudio de un tema tan complejo como es el de la desigualdad social.

De cierta manera, en torno a la politica social existen algunas hipOtesis
claras, que llevan a aceptar que vale la pena reducir las desigualdades sociales.
La fundamentacion a veces no es explicita y se presenta dispersa.

En ese sentido conviene recordar que:

a) Del punto de vista econdmico, puede justificarse la politica social a
partir de la necesidad de aumentar el consumo, por cuanto el dinamismo econé-
mico depende también de que la mayorfa de la poblacién tenga capacidad de
consumir lo que produce la industria. Exagerando las cosas podria decirse
que la politica social, en esta dptica, puede ser incluso un “buen negocio™.
Es irracional lo que sucede en la mayoria de los paises subdesarrollados, donde
dos tercios de la poblacion son meros sobrevivientes y no reales consumidores
capaces de demandar en cantidad considerable los bienes y servicios que se
producen.

b) Del punto de vista politico, es posible mostrar la estabilidad que alcan-
zaria el sistema, a medida que el conflicto de clases y otros originados por la
desigualdad social se encuadraran dentro de parametros més aceptables. En
este sentido, la exacerbacidn de la pobreza puede ser una actitud suicida, ya que
el recurrir insistentemente a la fuerza para ahogar y compensar conflictos puede
comprometer las pretensiones de supervivencia de cualquier sistema.

c¢) Del punto de vista social, la reduccion de las desigualdades es igual-
mente recomendable porque genera mayor satisfaccion, cristalizando algunos
trazos de lo que seria una sociedad deseable, principalmente desde la perspec-
tiva de la pretendida calidad de la vida.

d) A estas ideas muy generales puede agregarse otra que hoy es de gran
importancia: la politica social es, sobre todo, cuestion de sobrevivencia. Sin
embargo, siempre se insiste sobre el tratamiento asistencialista, compensatorio
y moralista de la pobreza; cada vez mas se percibe que la inviabilidad de un
pais no estd solamente en las dificultades de crecer econdémicamente, sino
también en las dificultades para repartir socialmente los frutos del crecimiento.
Al mismo tiempo, por mas que haya mecanismos para evitar o controlar los
procesos de participacién social, éstos tienden a crecer, poniendo en peligro
los privilegios de los sectores mas favorecidos. La creciente criminalidad urbana,
que tiene una de sus raices en la pobreza en que vive una extensa poblacion
marginada, es solo el producto mas visible de esta preocupaciéon por la sobre-
vivencia.
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e) Otra idea que se presenta con frecuencia es la de los derechos humanos,
aun cuando a veces sea solo moralismo barato e, incluso, fariseismo, porque se
los recomienda mas de lo que se los cumple. En todo caso, se volvieron una
presion perceptible, principalmente en la propuesta de satisfaccion de las “‘nece-
sidades bdsicas”, tan imprescindible para la sobrevivencia material como para
alcanzar un minimo de dignidad humana.

f) Por fin, y sin pretension de exhaustividad, puede agregarse una preocu-
pacion simplemente financiera. Ya que se invierte en el drea social, serfa razonable
invertir bien, o sea, no vale la pena desperdiciar el dinero. Y ello sucede cuando
los problemas se tratan en forma compensatoria 0 escamoteadora y no se llega
a las raices de la cuestion, o se cae en la maraifia de la burocracia autofigica.

Mi4s atin, si eso no bastase, hay otros consensos mds fuertes, consagrados
incluso en las constituciones. Por ejemplo, en pricticamente todos los paises
hay la obligacién de la escolaridad bdsica, desde cierta edad y por un nimero
especifico de afios. Cabe suponer que estas obligaciones se incorporan a la
constitucién porque estdén mds alld de cualquier controversia. No estdn en dis-
cusion. Se trata de un derecho fundamental, de un punto de honor y de un
componente imprescindible del desarrollo de un pais.

Al lado de esto, puede recordarse la existencia de sistemas previsionales,
relacionados generalmente con descuentos sobre el salario, que otorgan benefi-
cios de asistencia médica y de jubilacion. En el fondo, tal derecho se compra.
En la realidad, sin embargo, los sistemas previsionales, pese a estar basados en
las contribuciones monetarias de los usuarios, continiian siendo precarios y, peor
que eso, a éstos se los atiende como si les hicieran un favor.

No puede negarse que ha habido progresos en el drea social, por mis que
la situacién parezca deprimente. Es muy comprensible que cunda el desanimo
al ver que estd terminando el siglo XX y alrededor de un cuarto de la poblacién
mayor de 15 afios es analfabeta; que las tasas de rendimiento de la educacion
basica s6lo son de 20 por ciento; que la mortalidad infantil sigue estando alre-
dedor de 100 por mil; que todavia hay una fuerte presencia de enfermedades
causadas por la simple falta de nutricién y saneamiento, y asi sucesivamente.
Al mismo tiempo, los indices de concentraciéon de ingresos continian altos y
tal vez creciendo.

Pese a las mejoras observadas, es preocupante que se haya recorrido tan
poco camino frente a la extensiéon del que debe recorrerse. En este sentido,
no es consuelo suficiente comprobar que también las clases bajas han progre-
sado en la apropiacién absoluta de ingreso, ya que la renta media, por fuerza
del propio crecimiento, viene subiendo. Y ello no basta porque la cuestion
crucial no estd en la comparacién absoluta, sino en la relativa. En contraposi-
cidn a las clases bajas, las altas se apropian siempre de mayores proporciones
del ingreso, lo que hace que la brecha se acreciente. Asi, aun cuando las dos
curvas puedan crecer, hay una que crece siempre mds, por lo que ellas no se
aproximan sino que se distancian.

Cabe, entonces, formularse la pregunta: ;Por qué no avanzamos mis,
si sabemos mds e invertimos mds?
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2. Algunos obstdculos

El obstdculo al que se alude mds frecuentemente es la falta de recursos finan-
cieros. La politica social es elaborada por economistas y administradores y
normalmente nace marcada por este signo. Desde la Optica de la inversion
productiva, solo tiene sentido aplicarla donde haya la garantia de un retorno
redoblado a corto plazo. Para quien entiende la politica social como una con-
secuencia del crecimiento econdmico, ella obtendrd apenas los residuos pre-
supuestarios.

La falta de recursos financieros puede ser un obstaculo real, por 1o menos
en momentos coyunturales. Pero cuando se habla del “minimo de los mini-
mos” y, sobre todo, cuando este ‘“minimo” estd resguardado por preceptos
constitucionales, esta excusa no parece precedente. Basta preguntarse: ;Cual
es el pais que no tiene posibilidad de resolver su problema de educacidn basica?
Dejando de lado casos extremos, es posible afirmar que todos pueden hacerlo;
y tanto pueden, que se comprometen constitucionalmente a ello. ;Por qué,
entonces, no cumplen? América Latina, que dentro del Tercer Mundo es la
regidbn menos subdesarrollada y con mayores potencialidades conocidas, podria,
en breve plazo, solucionar el problema, de garantizar escuela bdsica a todos
los nifios a la edad prevista.

No es otra la perplejidad de la UNESCO cuando propuso el dltimo “Pro-
yecto Principal”’, en la reunion de Quito, en 1981, con el objetivo de convencer
a los paises de la region de que cumplan los compromisos que ellos mismos
se impusieron. El técnico de Paris mira incrédulo y, con razén, se siente inutil.

Otro obstdculo se encuentra en la administracion de las politicas sociales,
punto en el cual los economistas y administradores acostumbran a tener toda
la razdén. No es verdad que no se desperdicie dinero en politica econdémica.
Basta recordar la orgia de los subsidios y el escamoteo de las ganancias de capital
para escapar a los impuestos. Pero, en la politica social, los desmanes financieros
son a veces increibles. Para empezar, generalmente los érganos que la llevan a
cabo emplean sus recursos dos veces mal: primero porque los gastan en demasia;
y luego porque reclutan su personal en el drea universitaria menos calificada.
Una consecuencia natural de esto son muchas veces los bajos sueldos, lo que
viene a significar que el drea social sitve frecuentemente para distribuir empleos,
bajo la avidez de la influencia politica. Menos que el compromiso con la eficien-
cia, hay un compromiso con la compensacién de presiones sociales y politicas.

Enseguida estd el punto de mal uso de los recursos financieros, que es
ciertamente peor que su falta. Esto afecta a la administracién presupuestaria,
porque la politica social se convierte en un “barril sin fondo”. La errbnea asig-
nacion de los recursos aparece bajo muchas formas: por un lado se los utiliza
de modo inocuo cuando, por ejemplo, se da la posibilidad de cursar estudios
gratuitos a los estudiantes mads ricos de la sociedad; por otro lado, pueden
existir formas muy latinas de corrupcién. También puede que simplemente
haya incompetencia gerencial cuando, por ejemplo, un sistema previsional
quiebra, sea porque se aumenté el nimero de beneficiarios maés alld de su capa-
cidad de pago, sea porque el sistema de recoleccion y control de las contribu-
ciones o los pagos por los servicios prestados es irracional o incontrolable, sea
porque la mdquina burocritica consume recursos que deberian usarse para
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los beneficiarios, sea porque se olvidan los aspectos técnicos del problema en
favor de la politiquerfa, y asi sucesivamente. Es a la sombra de estas dudas que
siempre resurge la idea impertinente de que seria mejor dar el dinero directa-
mente a la poblacidn pobre.

De manera general, la comparacion entre los costos de operaciéon de un
organismo gubernamental de politica social y otro de iniciativa privada sin fines
de lucro, es aclaratoria, por no decir a veces impresionante. Por ejemplo en la
universidad, y sin negar la necesidad de que el Estado actiie sobre todo en dreas
donde la iniciativa privada no conseguiria financiamiento, el costo per cdpita
de cada alumno puede llegar a ser diez veces mas caro en entidades guberna-
mentales que en los particulares.

Todo lo anterior hace pensar que la administracion gerencial y financiera
de las politicas sociales constituye todavia un enigma. No corresponde sonreir
con los encantos latinos de nuestra sociedad, as{ como no seria prudente super-
valoramos en este sentido. Asi, no puede evitarse la comprobacién: somos,
de manera general, incompetentes. Si los rasgos latinos son determinantes, se
trata entonces de tomarlos en cuenta y de preguntarse por la eficiencia que se
puede alcanzar, sin imitar a burocracias weberianas que tal vez no sirvan siquiera
para Europa. Estd claro que no hay excusa convincente para el alarmante fend-
meno de la mala asignacidn de recursos financieros en el drea social.

Aun cuando el mal uso sea peor que la falta de recursos, este problema
también existe. Es incoherente, por ejemplo, fijarse ciertas metas de atencion
a la poblacién sin garantizar los recursos necesarios. Sin duda, la tendencia a
proveer menos recursos que los necesarios para el area social no es fruto sola-
mente de la mala voluntad de quienes controlan el dinero, sino que en oca-
siones es consecuencia del recelo, sobradamente fundamentado, del mal uso.

Muchos creen ver entre los obstaculos a la politica social cuestiones rela-
cionadas con el sistema capitalista. Sin desconocerlas ni quitarles importancia,
no se las considerard aqui porque el “pan nuestro de cada dia’ se hace dentro
de este sistema y porque cuando se¢ habla del “minimo de los minimos” no se
estd discutiendo sobre preferencias ideoldgicas, sino sobre decencias bdsicas,
ubicadas en cierta forma por encima de los sistemas. Ademads, se ha enfocado
la cuestion desde una perspectiva intrasistémica y no de posibles superaciones
del sistema, incluso para evitar entrar en preciosismos académicos.

El asistencialismo estatal constituye un obstdculo importante. De manera
general, €l acecha a cualquier politica social, porque, tras el acto pretendida-
mente misericordioso, encubre la mantencidon de los mismos privilegios. El
pobre es tratado como objeto y, al recibir y necesitar de la ayuda, consolida
su posicion de dependencia. Hay casos, sin embargo, en que esa atencion social
constituye la forma adecuada de implementar el problema; sobre todo, en dos
situaciones tipicas: la de personas incapacitadas para su automantencion (nifios,
ancianos, deficientes, etc.) y cuando se trata de derechos fundamentales, que
tienen una contrapartida reconocida en la obligacion de la sociedad.

Tal vez sea otra gracia latina el ideal de vida de ser mantenidos por los
demas, o al menos por el Estado. Nuestras culturas estin profundamente mar-
cadas por las relaciones esclavo/sefior. La distribucion de favores sigue siendo
uno de los ritos sociales y, sobre todo, politicos de mayor significacion: privi-
legios para las autoridades, sueldos indirectos para tecnocratas, sirvientes para
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los ricos, beneficios para funcionarios piblicos. Todo esto solidifica el rasgo
de una sociedad que ama al asistencialismo: para quien da, existe el placer de
comprobar por esa via su supremacia sobre el pobre; para quien recibe existe
la compensacion de poder admirar lo que no se puede tener.

Este tipo de consideracién, aun cuando muy etérea y tal vez hasta im-
propia desde el punto de vista de los especialistas de la cultura, conduce a
enfrentar el obstdculo mds intrigante y que causa la mayor perplejidad: la
cuestion de la participacion.

3. Como movilizar

Si lo dicho hasta ahora posee alguna consistencia, cabe preocuparse por lo
siguiente:

a) no parece ser tan dificil mostrar la conveniencia e incluso la necesidad
de la politica social;

b) se sabe bastante sobre los condicionamientos de la pobreza y tal vez
sea posible incluso hacer propuestas razonables, sobre todo respecto al “minimo
de los minimos’;

¢) no obstante, el ritmo de las soluciones sociales es bastante menor al
esperado con base en la premisas anteriores, ;por qué?

Sin llegar al exceso de afirmar que el estudio y la investigacion serian ya
imitiles, no parece dificil demostrar que la causa principal no es técnica, en
especial cuando se trata de las cosas mas fundamentales y por eso mas proximas
a lo obvio. Tomando como ejemplo el caso de un érgano de desarrollo regional
interno de un pais, digamos la SUDENE (Superintendencia de Desarrollo del
Nordeste del Brasil), podria preguntarse cuil seria el mérito de un nuevo estudio
sobre las condiciones de vida y de pobreza de la region. Ciertamente, tal estudio
podria mostrar nuevos aspectos, encontrar vias mds simplificadas de ataque a
los problemas, producir propuestas mdas creativas y baratas, pero pasaria por
alto el punto fundamental: ;COmo se resuelve de hecho la cuestion? o, si esto
fuera exigir demasiado ;como garantizar un ritmo maés apropiado de compro-
miso con las soluciones, que con la acumulacion de estudios..?

Importa tan soélo resaltar que el problema es mucho mads de orden poli-
tico, que de orden técnico o incluso de orden econdmico. Es menos de orden
técnico, porque si el problema hubiera sido estudiar, discutir, evaluar, acom-
pafiar, planificar, esto fue lo que menos falté. Exagerando las cosas podria de-
cirse que si la SUDENE fuese cerrada, la carencia técnica seria tal vez desprecia-
ble. Es menos de orden econdmico, porque el problema estd en el mal manejo
de los recursos, y no en la carencia de ellos.

Podria pensarse, aunque vagamente, que existen problemas importantes
en la esfera politica, porque no es raro encontrar condiciones previas suficientes,
pero que no llevan a que los proyectos se realicen. Asi, por ejemplo, habria
condiciones para producir medicinas bdsicas, con tecnologia propia a un costo
reducido que las haria accesibles al consumo popular; habria condiciones para
resolver el problema de la educacion elemental, ya que el pais que no consigue
esto, en verdad no existe; habria condiciones de garantizar, a través del sistema
previsional, la atencién bisica de toda la poblacion; habria condiciones para
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proporcionar a la poblacién pobre acceso efectivo a la vivienda propia. Al mismo
tiempo, en un ambiente politico adecuado, las ideas osadas pasan a realizarse.
Un ejemplo esclarecedor es el caso de la “usucapion especial”, a través de la cual
se transfiere la propiedad de la tierra a quien de hecho la trabaja, en ciertas con-
diciones, como sucedid recientemente en Brasil.

En verdad, cualquier politica social que olvide el problema de la participa-
cion estd desfigurada. La participacién jamds lo es todo, pero es un componente
esencial. El proyecto de reduccion de las desigualdades sociales podria ser
simplificado en dos bloques bdsicos: salarios y participacion. El salario simboliza
la esfera de la satisfaccion de las necesidades basicas de orden material, y la parti-
cipacion es la caracteristica que confiere al proceso la calidad indispensable de
conquista y autosustentacion.

Sin discutir esto ahora de manera profunda, interesa llamar la atencion
sobre este hecho: si la politica social no sabe movilizar a las fuerzas de la socie-
dad y del Estado, tiende a agotarse en el marasmo de las buenas intenciones,
de los asistencialismos, del mal uso de los recursos, o en el entrenamiento técnico
y tecnocrdtico. Creo, ademds, que muchos organismos internacionales estin
dedicados a tales aspectos porque no logran vislumbrar una forma viable de mo-
vilizacién politica, capaz de prestar a las ideas, a los estudios, a las investigacio-
nes, alos seminarios, a los informes, condiciones de aplicacion prdctica.

Tal vez sea una falla personal la de esconderse tras estudios y planes, ale-
jandose del compromiso con la ejecucién, sea por razones pretendidamente
cientificas de distanciamiento de la praxis, sea por pudores frente a posibles
injerencias en administraciones especificas, sea por la simple incapacidad de
abordar satisfactoriamente la cuestion. Se aumenta asi la sabiduria sobre la
pobreza, pero no sobre Ias condiciones reales de su reduccion.

En lo que se refiere a la capacidad de movilizaciéon para las soluciones
sociales, no parece que hayamos hecho progresos palpables. En muchos casos
prevalece el deseo frente al problema, porque todo proceso participativo acarrea
riesgos inevitables. En otros, se trata simplemente de que todavia no se ha logra-
do madurar suficientemente la cuestion. Se percibe su importancia, pero no
se la entiende bien. Tentativas pasadas, que tal vez hayan supervalorado el
fenémeno, pueden contribuir negativamente, por cuanto no sirve de consuelo
con la distribucién mas equitativa de la miseria.

En el drea del desarrollo de la comunidad no hay grandes experiencias.
Ademas de ser un tema marcado por extremismos ideologicos, la propia perple-
jidad que lo envuelve traduce, de cierta manera, la inmadurez. Por otro lado,
hay paises que crecieron mucho econémicamente, pero son un enigma politico.
Algunas veces, pareciera que todavia no se ha aprendido a usar el poder para
generar democracia. O somos ingenuos, pensando que la democracia cae del
cielo por descuido, o somos incompetentes, sacrificdndola a la necesidad de
recurrir al poder.

Se tiene asi la impresion de que nos perdimos en alglin lugar; no sabemos
bien dénde y, mucho menos, cémo salir de él. Esta misma impresidn sugiere
que la cuestion es de orden predominantemente politico. De ser asi, exigiria
profundos cambios de perspectiva en la politica social, por cuanto pasaria a
segundo plano la preocupacién legitima con la planificacion y con el estudio
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de los problemas sociales, siendo prioritaria e indiscutible la necesidad de concre-
tar el “minimo de los minimos”.

Las sociedades civiles latinoamericanas son poco organizadas. Junto al
rasgo comun de la incapacidad administrativa, perdura el de no saber defender
los derechos fundamentales, muchos de ellos incorporados incluso a la consti-
tucioén del pais. A la par de la pobreza socioecondmica, surge la pobreza politica,
consustanciada en contenidos muy bajos de la ciudadania. Somos mucho mads
poblaciones desagregadas, entregadas a toda suerte de manipulaciones, que
conjuntos organizados de hombres y mujeres capaces de controlar democratica-
mente el poder del Estado, de la industria, del comercio, de las multinacionales,
o de las malas administraciones.

As{ puede afirmarse que la politica social muchas veces no se realiza,
porque somos politicamente incompetentes.

Conclusiones

Nuestra conclusion es ciertamente débil y tal vez sea expresion de nuestra perple-
jidad. No sabemos, al menos por ahora, cdmo elaborar una propuesta concreta,
rigurosamente fundamentada, de movilizacion participativa a favor de la politica
social.

Existen, obviamente, muchas iniciativas, que deberian acompafiarse, sea
para aprender de ellas, sea para someterlas al juicio de la critica, sea para esbozar
alternativas. No basta solamente tener en mente la preocupacién en torno a
procesos participativos, porque ella es muy amplia y no pasaria del nivel de
las consideraciones generales.

Sin embargo, hay que empezar a madurar en esa direccion, para recobrar
el entusiasmo ante una tarea que merece todos los esfuerzos, cual es la de co-
laborar en la implantacién de una sociedad mds democritica y menos desigual.
La fase técnica se estd agotando. Por causa de esto, inmumerables instituciones
dedicadas al problema experimentan una crisis a veces profunda. Se enfrentan
al hecho de sentirse impotentes, sobre todo cuando creen tener buenas ideas.

Tal vez se haya alcanzado la fase politica, todavia mal delineada, mal
sentida, muchas veces mal vista y mal querida.

Este trabajo no hizo mds que levantar una interrogante, en la esperanza
de que ella sea, por lo menos, relevante.
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ACUERDOS ESTABLES PARA SUPERAR
LAS CONTROVERSIAS SOCIALES

Rolf Liiders

El trabajo de Rolando Franco sobre “Las Grandes Controversias de la Politica
Social”” me pareci6 una excelente sistematizacion de la literatura sobre la mate-
ria. Precisamente, por ser tan comprensivo no profundiza todo lo que hubiera
sido deseable para quien esta mas familiarizado con los aspectos econdmicos, y
menos con los otros analizados. En todo caso, es admirable el grado de objeti-
vidad logrado en el trabajo, ya que la materia casi no se puede aislar de los
aspectos valoricos.

Una de sus conclusiones se refiere a que la politica social siempre serd,
en la practica, un compromiso entre lo ideoldgicamente deseado por los gober-
nantes y lo conseguido en las negociaciones con la oposicién, con las restric-
ciones impuestas por las instituciones y las politicas existentes, y con la voluntad
y limitaciones de la propia burocracia que debe implementar los programas.
De mas estd decir que concuerdo plenamente con este juicio.

Ahora bien, el trabajo tuvo por objeto destacar las principales controver-
sias que se dan en el disefio de politicas sociales, enfatizando las diferencias
existentes, y no pretendié identificar los elementos que eventualmente pudieran
constituir la esencia de acuerdos estables entre “antagonistas’’, Bien puede valer
la pena gastar algin tiempo ahora para analizar las posibilidades de este ultimo
tipo de acuerdos.

Evidentemente, y en esto también concuerdo con Franco, mas dificil
serd lograr un acuerdo mientras mayor sea el nivel de generalidad del tema en
consideracion. Asi, tratar de encontrar una solucién a la controversia valorica
igualdad versus libertad, o a la concepcion de bien comin (maximizacion del
bienestar social versus maximizacion del bienestar individual en sociedad) es
pricticamente imposible. Lo maximo que se puede pretender a ese nivel es que
quienes profesan una ideologia respeten la posicion de los que profesan otra
distinta, y que todos estén dispuestos a buscar acuerdos para la implementacion
de programas especificos que no sean incompatibles con sus ideologias.
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Pareciera que en América Latina existen en practicamente todos los paises
inmensas mayorias que concuerdan con una vision cristiana del orden social y,
por tanto, entienden que el bien comuin es la maximizacion del bienestar indivi-
dual en sociedad, y consideran a la libertad como un valor moral superior para
guiar la accion de sus ciudadanos. La igualdad —un valor también apreciado—
pasa entonces a ser subordinado a los conceptos anteriores. En este contexto, la
desigualdad debe mds bien ser atacada en cuanto inhibe el desarrollo material,
intelectual y cultural de la poblaci6én y es, por tanto, contraria al bien comin.
En ese sentido, las medidas en contra de la desigualdad pasan maés bien a ser
medidas a favor de la igualdad de oportunidades para que las personas puedan
realizarse plenamente. Por ello también la bisqueda de la igualdad como medio
para alcanzar la libertad no es contradictoria con la Gltima, mientras no se
transforme en un fin en si misma.

He aqui, entonces, una primera posibilidad concreta de acuerdo, al nivel
en que es mas dificil de lograrlo, el valdrico. Requiere, por una parte, que la
mayoria de la poblacién de América Latina, que comparte los valores cristianos,
tome conciencia de que la igualdad entre los ciudadanos es necesaria en ciertas
condiciones sociales para hacer posible la convivencia en libertad y el bien
comin; por otra, necesita que los demds reconozcan la subordinacion del valor
igualdad a la libertad y al bien comin.

Otro nivel al cual debiera poder encontrarse acuerdo —y es importante
para la definicion de politicas que asi suceda— se refiere a la propia definicion
de lo que es “social”. El trabajo analiza diversas definiciones. Una de ellas
refiere lo social a sectores como educacidn, salud, vivienda, seguridad social,
nutricién y alimentacién, saneamiento, ocio y recreacién, etc. Dice el autor,
sin embargo, que esta definicién no es compatible con otras que enfatizan la
finalidad, como la reduccién de las desigualdades y de la pobreza, y el aumento
del bienestar. .

Por motivos que ignoro se ha llegado a que unos defienden y otros atacan
estos programas “sociales” como si constituyeran fines en si mismos. Si se hicie-
ra un esfuerzo por relacionar simplemente las actividades antes enumeradas con
una finalidad concreta, como el aumento del bienestar (social o individual en
sociedad) podria aumentarse notoriamente la racionalidad de la discusiéon en
torno 2 la preferencia por unos u otros programas. Este paso podria ser otro
hito importante para lograr acuerdos sobre programas sociales especificos en
América Latina donde las mayorias ~por su tradicién cristiana— no tienen gran-
des diferencias ideologicas.

Una vez aceptado el caricter instrumental de los programas sociales, es
posible darle mayor realce a la técnica, tanto en la determinacién de los recursos
a dedicarles, como en la eleccion de distintos tipos de programas a escoger. Es
cierto, tal como lo indica Franco, que la técnica disponible aiin estd en una fase
de desarrollo incipiente, pero su utilizacién puede incluso ahora mejorar las
decisiones que se tomen.

En la actualidad, quizds la mayor controversia directa en torno a los pro-
gramas sociales se relaciona con los recursos materiales que exigen. En general,
nadie se opone a dar mayor educacién para todos, mejor nutricidn para los
mds pobres, mis y mejor recreacion, salud, etc. La controversia surge cuando
se discute quién debe financiar estos programas. Algunos sostienen que si se

114




recurre a impuestos progresivos, se desincentivan el ahorro y la inversion y, a
través de los efectos que esto tiene sobre el empleo y los salarios, se impone a
los que se quiere beneficiar un costo que supera los beneficios otorgados. Si,
como sostienen otros, se financiase a los programas sociales con impuestos
proporcionales, el costo neto es obvio, ya que se estdn utilizando medios coer-
citivos para lograr implementarlos.

Por ello, la técnica del costo-beneficio resulta Gtil para evaluar ex-ante
los programas sociales. Se trata de un problema econémico en el sentido general
de este ultimo término, que lo relaciona con la necesidad de escoger entre los
miiltiples usos posibles de un recurso escaso, y no se refiere a su sentido “mate-
rialista”. Es cierto que en muchos programas sociales es dificil cuantificar los
beneficios en términos parecidos a los de sus costos, pero ello no impide hacer
un esfuerzo al respecto. De no hacerse asi, la alternativa es la ausencia de todo
criterio objetivo. Usando costo -beneficio serd posible al menos acotar los benefi-
cios (o costos) netos de los diversos programas, y tomar asi decisiones mas racio-
nales. Incluso, el uso de esta técnica —que vale la pena repetir, no es “economi-
cista” en un sentido materialista, sino “racionalista’— permite identificar, para
su posterior anlisis, los distintos elementos (de beneficio y de costo) en que
diferentes personas puedan estar en desacuerdo respecto a un programa espe-
cifico.

Empero, es evidente que no todas las controversias en torno a los progra-
mas sociales (al margen de aquella valdrica de primer nivel) pueden resolverse
por la via de la técnica de costo-beneficio. Puede querer utilizarse a estos progra-
mas como instrumentos de adoctrinamiento o de control ideoldgico. Ello,
légicamente, serd valorado negativamente por muchos y generard oposicion. Se
enfatizan también las ventajas o desventajas administrativas de la centralizacion
o la descentralizacién. En este ultimo caso, quizds, la experiencia ird creando
estructuras eficientes definitivas, y en el primero, quizds, no exista otra solucion
que un mayor acuerdo politico.

En resumen, a partir de un acuerdo primario sobre una determinada estruc-
tura valorica (que parece existir, en general, en América Latina en torno a los
valores cristianos), debiera ser posible encontrar una definicién ampliamente
compartida sobre la finalidad de los programas sociales, referida a la maximiza-
cion del bienestar individual en la sociedad. Esto, a su vez, debera permitir la
utilizacion de la técnica como el elemento de apoyo bdsico en el disefio de las
politicas sociales. Al respecto, el costo-beneficio en cualesquiera de sus variantes,
no como un instrumento de cardcter materialista sino racionalista, puede ser
particularmente \til.

Esto no eliminard, ni con mucho, las controversias existentes sobre las
materias sociales, pero debiera acotar la discusiéon —por parte de las mayorias—
a campos claramente delimitados, y generalmente sujetos a esclarecimiento
temporal. Ldgicamente, tampoco evitard todos los problemas relacionados con
la implementacién burocrdtica de los programas sociales acordados.
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ALGUNAS NOTAS COMPARATIVAS SOBRE
DESARROLLO Y POLITICAS SOCIALES

Wolfgang Hirsch- Weber

De las “grandes controversias” s6lo quiero referirme aqui a aquella que tiene
que ver con ¢l rol del Estado, relaciondndola a la pregunta bdsica, esto es,
qué se ha logrado a través de las politicas sociales en América Latina. No haré
alusion a las repiblicas del Caribe de habla inglesa; no las conozco. Pero si voy
a recordar algunas experiencias europeas. No creo, a diferencia de Cardoso, que
Iberoamérica sea totaimente distinta del viejo continente; pienso que ambas
regiones tienen muchisimo en comun, aunque obviamente también existen
diferencias profundas. Creo que sefialar algunas de ellas tal vez ayude a la dis-
cusion.

El Estado, desde luego, no esta desligado de la sociedad y, en ambos, la
distribucién del poder no es igualitaria. Las estructuras de poder tienen sus
primeros origenes en guerras de conquista, pero las migraciones bélicas que
estructuraron la Europa feudal se produjeron mil afios antes de la conquista
que forjo6 América. Por cierto, la herencia colonial no es la misma en todo el
subcontinente y las instituciones politicas de hoy si bien varian de pais a pais,
tienen rasgos comunes. Por doquier, la sujecion del indio y del negro ha dejado
profundas huellas. En casi todas las naciones, 1a clase social y la raza estan estre-
chamente ligadas; la clase lleva rastros de casta. No solamente la distribucién
de ingresos es extremadamente desigual, sino que las distancias sociales son
enormes. Es minima la instruccién piblica para el nifio de la clase baja. Aun
donde y cuando hay régimen democratico, es rarisimo que el obrero participe
en el gobierno. Los lideres de los partidos socialistas, populistas o democrata-
cristianos suelen provenir de los estratos medios o altos. Todo esto no puede
sino influir en la politica social.

Las instituciones de politica social en Europa Occidental tienen origen
variado. En un principio, fueron creadas por reyes y aristocratas patriarcales, o
impulsadas por burgueses liberales que sentian responsabilidad social, o reco-
mendadas por la Iglesia Catoélica. Pero, en lo esencial, son fruto de una cente-
naria lucha de los sindicatos y los partidos obreros. Ciertamente, los movimien-
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tos proletarios encontraron tenaz resistencia, pero una vez que fue introducido
el voto general, hubo que hacerles mds y més concesiones. Estas no obedecian
solamente a razonamientos politicos, sino también a sentimientos de solidaridad
social. Solidaridad que se habia practicado primero en reducidas esferas, como
el gremio o la comuna, pero que con el advenimiento del Estado-Nacion, comen-
z6 a extenderse a éste. No quiere esto decir que las clases media y alta hayan
tenido siempre sensibilidad social, pero me parece que no son pocos los ciudada-
nos pertenecientes a ellas que sienten solidaridad con los desheredados.

También en Iberoamérica, las reformas que ocurrieron a comienzos de este
siglo, por ejemplo en Uruguay, Chile o Argentina —para no remontarse a las
Leyes de Indias—, muestran el sentido de responsabilidad social, que Hevo a
crear importantes instituciones. Sin embargo, el espiritu de solidaridad social,
salvo-contadas excepciones, era débil. Hasta hoy, en los estratos altos y medio-
altos, es comin el desdén por la clase baja y son muchos los que haciendo alarde
de un consumismo descarado muestran indiferencia hacia la miseria del pueblo.
¢Serd esto herencia de la sociedad colonial? ;Denotard algo mas profundo, la
manque de sociabilité que percibiera y lamentara el mds grande de los europeos
fascinados por América Latina, Alejandro von Humboldt?

Afiddase a lo anterior que las clases bajas han quedado tanto cultural como
politicamente en desventaja y que sus organizaciones han permanecido débiles.
La creacién de instituciones de politica social, en muchos casos, no fue una
conquista obrera, sino que fueron ‘“conferidas’ desde “arriba”, por partidos y
lideres de clase media y también por militares. En Argentina, hasta la conciencia
de clase del proletariado fue despertada por un general transmutado en caudillo.
Como las instituciones raras veces eran fruto de luchas largas y amplias, el obrero
a menudo no aprecia ni su valor, nilo que le cuestan a la sociedad y a él mismo.
Ademas, en lugar de batallar pacientemente por otras mejoras, tiende a buscar la
persona o el lider que pueda dispensarle nuevos beneficios.

La reforma social ideada por los de arriba, generalmente ha amparado al
obrero industrial, al minero, al petrolero. Sus autores se dejaron inspirar, unas
veces, por teorias y modelos adecuados a regiones altamente industrializadas; y,
otras, siguieron la ruta politicamente mas comoda y prometedora. También lo
que ha alcanzado directamente la clase baja misma ha favorecido a los sectores
indicados. El trabajador urbano con empleo fijo y, en especial, el obrero califi-
cado tuvieron relativa facilidad para sindicalizarse hasta en paises con gobierno
autoritario. Con ello pudieron lograr conquistas que se tradujeron en nuevos
privilegios frente a sus compafieros de clase. A mi parecer, esto explica en parte
un fenémeno que fue sefialado varias veces en el Simposio: en los ultimos
decenios, la politica social obtuvo resultados muy alentadores, contribuyendo
a elevar considerablemente el nivel de vida de anchas capas, pero apenas pudo
mitigar la miseria de una creciente poblacion marginal.

En Alemania, en Gran Bretafia y en otros paises europeos, la politica social
también estd en discusién. Algunos sostienen que ha ido demasiado lejos, que ha
creado nuevas burocracias, que tiende al paternalismo y que sus instituciones se
prestan a abusos. No estoy seguro de si también ha habido excesos con la politi-
ca social en algunos paises de América Latina, pero temo que ella pueda haber
ayudado a crear nuevas desigualdades. Ademds, sospecho que no ha contribuido
a reducirlas y a alterar las relaciones de poder.
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El Estado que maneja el seguro social, como el que administra la empresa
publica, es patriarcal. La empresa estatal no ha sido socializada, sino entregada a
una burocracia mas poderosa que el empleador privado. Dicho sea de paso, esta
critica no es reciente, no es “neosocialista”, ni estd emparentada con el “neolibe-
ralismo”, como afirma el sefior Cardoso, sino que tiene una edad venerable, ya
que muchos socialistas y anarquistas la hicieron poco después de la revolucién
rusa. Los criticos de entonces dijeron que se creaba una especie de capitalismo
de Estado que ni era democrdtico, ni era lo que los socialistas del siglo XIX espe-
raban que fuera la economia socializada.

Si se deja de lado el relativamente corto periodo liberal, en América Lati-
na, el Estado real que es diferente al de la leyenda, siempre ha intervenido en
la economia. Dudo que su rol como duefio de minas y fébricas y sus crecientes
actividades en la politica social, sean, de por si, factores de democratizacién.
Quien desee mayor democracia social tendrd que preguntarse si no es menester al-
guna especie de cogestién, de codeterminacién del trabajador, que aminore la pre-
ponderancia de las burocracias en la empresa estatal. También la politica social
requeriria, como tan acertadamente lo expresé el sefior Nettleford, una partici-
pacién mucho mas amplia del afectado. Esto contrarrestaria el paternalismo en
la creaci6n de sus instituciones y equilibraria, ademds, el poder de las burocra-
cias. ;Por qué no hacer participar al obrero y al empleado en el manejo de las
cajas de seguro social? Ellos son, en definitiva, los que pagan las cuotas.

La clase baja en Latinoamérica, podria argiiirse, no estd preparada ni para
la cogestién en la empresa estatal, ni para la administracién de cajas de seguro,
ni para tomar parte en otras instituciones de politica social. Tal vez esto sea
cierto. Por ello es tan importante que un Simposio como el presente sea orga-
nizado por UNICEF, pues al nifio hay que educarlo de manera tal que cuando
sea adulto pueda participar, seguro de si mismo, en las instituciones que le
atafien. Pero para avanzar en la politica social, no debe esperarse a que una nueva
generacion de trabajadores ocupe su lugar. Los sindicatos, aunque en casi todo
el subcontinente sean todavia débiles y no muy capacitados, podrian ser escu-
chados en los procesos de planificaciéon social, cuidindose siempre que no
procuren privilegios para sus afiliados.

No creo que la participaciéon de los obreros en las instituciones de politica
social sea una panacea o la solucion de todos los problemas, pero creo que cons-
tituye un elemento imprescindible.
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EL DESARROLLO SOCIAL POSIBLE

Rafael Lopez Pintor

Estas reflexiones proceden de un latinoamericanista convicto, instalado en una
sociedad del sur de Europa que, como la espafiola, tiene muchas caracteristicas
comunes con las sociedades latinoamericanas, asi como con las otras sureuropeas.
Con sus vecinas mediterrdneas, la sociedad espafiola comparte factores de histo-
ria politica y estructura social correspondientes a un estadio de industrializacién
bastante avanzado. Con las sociedades latinoamericanas comparte, sobre todo,
factores culturales y de dindmica politica; y, en menor medida, de estratifica-
cién social. Y todas estas sociedades —sureuropeas y latinoamericanas— instala-
das en una crisis econémica de largo tracto y compartiendo algunos elementos
de inestabilidad politica que proceden tanto del juego de las relaciones de poder
mundial como de factores del pluralismo politico interno.

A. DESDE EL SUR DE EUROPA

Este largo proemio me lleva a resaltar las diferencias que existen en Occidente
en los planteamientos de la problemdtica social, entre las sociedades donde se
consolidd el Estado de Bienestar al filo de los procesos de industrializacion,
y aquellas donde los procesos de industrializacion, recurrentemente, se detienen
o no llegan a arrancar y donde el Estado de Bienestar, como modelo distributi-
vo, no llega a ser aceptable para todos los principales actores sociopoliticos.
Unas y otras sociedades sufren los efectos de la crisis economica. En las llamadas
democracias industriales, el problema social central estriba en como mantener
determinados servicios sociales con recursos disminuidos, de manera que el
contrato social no se rompa, ya que en todas las sociedades de Europa Occiden-
tal, tanto mediterrineas como centrales, hay sintomas claros de bipolarizacion
radical creciente.

En América Latina, al menos para aquellos sectores dirigentes que aceptan
la idea misma de politicas sociales, el problema es, en cambio, como pueden
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atenderse las necesidades sociales bdsicas en armonia con un crecimiento eco-
ndémico sostenido.

La adopcion de posiciones mas o menos esperanzadas depende, en buena
medida, de los datos que maneje el observador y de la dptica valorativa y de
perspectiva historica con que establezca las comparaciones necesarias para llegar
a un juicio aceptable. En este punto, sdlo quiero llamar la atencién sobre dos
aspectos que me parecen del mayor interés.

Por una parte, la coincidencia de los estudios prospectivos, en el sentido
de que la regidn latinoamericana aparece con las perspectivas menos sombrias
del mundo no industrializado, o en vias de industrializacion, tanto por lo que se
refiere a la poblacién, como a los niveles de consumo caldrico, a la produccién
de energias alternativas, etc. Los mas recientes, como el Informe Ohkita, de
Japén, el Global 2000, preparado para el Presidente de los Estados Unidos,
el Interfutures de la OCDE, asi lo afirman. Si bien, se sabe, y esto tiene la mayor
importancia para la discusion sobre politicas sociales, que aunque las tasas de
crecimiento demogrdfico se reduzcan, la concentracién de poblacién en las
ciudades continuard, asi como el empobrecimiento del suelo agricola, por una
multiplicidad de causas. El prondstico para el afio 2000, de Bogotd con 9.5
millones o de Ciudad de México con 31,6 millones de habitantes, no parece de-
seable para nadie. Segln el Global 2000,' América Latina sera la Ginica regién
del mundo menos desarrollado que sobrepasard en 200/0 el consumo medio
minimo de calorias fijado por los pardmetros de la FAO., Pero también es sabido
que hay grandes desigualdades intrarregionales e intranacionales, Por Ultimo,
cabe destacar el comienzo de la producciéon de energia atdmica en la regidn,
por paises con muy distinto régimen politico (Argentina, Brasil, México y Cuba).

Hay un segundo fendmeno sobre el que quisiera {lamar la atencion. Se
viene percibiendo desde la segunda mitad de los afios 50, cuando los pafses
aliados durante la Segunda Guerra Mundial consolidaron las mds altas cotas de
bienestar material y de paz social, un cierto talante politico comtn en medios
progresistas y radicales tanto europeos como norteamericanos respecto de
América Latina, que llega incluso a derramarse entre las capas medias de estas
sociedades, atentas a la informacion internacional. Es como un deseo de vivir
vicariamente la protesta y la agitacién politica violentas, que no tienen lugar
en casa. Hay como un gusto en imaginar y describir con.tintes sangrientosa una
region cuya historia politica muestra niveles de violencia considerables en los
siglos XIX y XX, para no remontarnos mds en su historia. En definitiva: el
contrato social en casa, pero, para América Latina, se niegan las vias intermedias.
Hoy como ayer, este talante es evidente en ciertos ambientes intelectuales y
en los medios de comunicacion de gran influencia social y politica del Hemisfe-
rio Occidental.

Parece razonable situar la discusién de las politicas sociales en una cierta
perspectiva histérica, tanto de la regién como de aquellos paises ajenos a ella
que la condicionan econdémica, cultural y politicamente. En este sentido, creo

1 81-2000, El Futuro del Mundo es Presente, PERT, Madrid, 1982, Versidn castellana ex-

tractada del Informe belga patrocinado por WAEC, Overview on Alternatives Energies
&81-2000. 1981,
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que los Gltimos cincuenta afios de historia occidental pueden ensefiar bastante
sobre las limitaciones para e/ pensamiento y para la accion de dos enfoques
frecuentemente presentes, tanto en el pensamiento revolucionario, como en el
reaccionario. Por una parte, visiones de la relacién econdmica, social y politi-
ca de tipo “suma-cero”, o de ‘“‘cuanto peor mejor”. Desde esta dptica, en politi-
ca social nada hay que hacer, o hay que impedir que se haga algo. El enorme
costo social de algunos grandes cambios realizados o impedidos en el siglo XX,
desde esta Optica, estd a la consideracion de quien, desapasionadamente, desee
cuantificarlo y cualificarlo.

Por otra parte, estd el enfoque de la “mano maestra” que, en una econo-
mia prospera, reparte e iguala invisiblemente. Aqui, las politicas sociales tampo-
co son necesarias. Tal vez el mayor acto de fe intelectual en este tipo de progre-
so se encuentre —mutatis mutandis respecto del énfasis en economias
de mercado o de planificacién central— en tedricos de la sociedad postindustrial,
como Bell, Touraine o Richta. Estas teorizaciones, que yo califiqué hace tiempo
como cientificamente inoportunas,? tanto en su referencia al mundo capita-
lista como al socialista, fueron muy por delante de los acontecimientos, preci-
samente por la escasa atencidn que prestaron a los cambios que podian tener
lugar en las sociedades no industriales. Sobre tales cambios ya llamaba la aten-
cién en 1966 el mds fiel discipulo de Parsons. Para Marion Levy la moderniza-
cion de unas sociedades y la estabilidad de las ya modernizadas son problemas
interrelacionados, sin que se prevea el fin de tal conexién. Y sefialaba también
que los prerrequisitos de la modernizacién no son los mismos que los del mante-
nimiento de la misma en alto grado y recuérdese que, para Levy, “moderniza-
cién” es bdsicamente un problema de energia de poder y de los instrumentos
que una sociedad utiliza para maximizar su uso. No merece la pena hacer refe-
rencia a otros optimismos mds estrictamente economicistas del liberalismo
a ultranza, cuando los progenitores reniegan plblicamente de su criatura, al
verla dar pasos falsos entre la pobreza de los mds y la abundancia de los menos.

Entre estas concepciones y tras las experiencias recientes, se refuerza
el interés por la discusion de las estrategias y vias intermedias, en que se sitda
la problemidtica de las politicas sociales y la satisfaccién de las necesidades ba-
sicas. En una caracterizacion general de estas vias intermedias podria calificarse
el enfoque como empirico-pragmdtico mds que teérico-valorativo, racional-
funcional, abierto y critico en dos direcciones (de la fe ciega en la técnica y
en la ideologia). En cuanto al alcance y al ritmo de los procesos de cambio im-
plicados en las politicas sociales, estos enfoques son graduales o incrementalis-
tas, ya que persiguen objetivos intermedios o razonables, referidos con frecuen-
cia a clientelas especificas y a cubrir equipamientos sectoriales. Y asi podria
hablarse de un factor comun subyacente a los planteamientos reformistas de
politica social que vendria linglifsticamente coloreado por estos términos: em-
pirico, racional, abierto, critico, gradual, incremental, intermedio, razonable,
clientelistico, sectorial.

2 Rafael Lépez Pintor, La Sociologia industrial y de la empresa, Vicens Vives, Barcelona,
1976.

123



!
!
|

Desde estas ﬂosiciones se sabe que no hay soluciones simples a proble-
mas que normalmente son complejos, si se quiere preservar un minimo de ar-
monia social atendiendo parcialmente los distintos intereses en conflicto. Las
situaciones nacijonales son muy diferentes en esta regién del mundo como para
intentar generalizaciones en tan variopinta problematica, como es la de las po-
liticas sociales. Sin embargo, quisiera llevar la discusién a dos temas que me pa-
recen fundamentales para esta problematica.

B. PLANIFICACION Y PROGRAMAS

En primer lugar, estd el tema de las relaciones entre el estado de la economia
politica y el sistema de gobierno (tipo de régimen, perspectivas de estabilidad o
cambio). Esta bien asentada la teoria de la privacién relativa como determinante
de la inestabilidad politica y de los cambios de régimen. Pero no se han podido
establecer, sin embargo, hasta donde yo puedo recordar, regularidades en cuanto
a la relacidn entre situacién econdmica y caricter de la economia politica, por
un lado, y direccidn del cambio politico, por otro. Y, mas concretamente,
en la direccion del cambio hacia una transiciéon democratica. Hay ejemplos para
todo. Existe Ia transicion espafiola en plena recesién econdmica, con un Estado
de Bienestar bastante avanzado;® la transicién reciente de Ecuador, o la mds
lejana de la Venezuela de Betancourt, en periodos de relativa prosperidad
econdmica, sin que la economia politica de ambos paises fuera, en la época,
especialmente dijstributiva. Hoy asistimos a algunos procesos de apertura demo-
critica en la region y también de crisis del sistema representativo, en sociedades
con recesion o estancamiento econdmico.

El punto a resaltar es que las politicas sociales, estando condicionadas
por factores econdmicos y politicos, producen efectos que adquieren autonomia
tanto del régimen politico en que se formularon como del modelo econdémico
en que se nutrieron. En este sentido, y en la medida en que una politica social
se justifica por la satisfaccion de una necesidad bdsica, hay un momento en que
la propia accion del Estado se independiza o autonomiza del régimen, que en
un tiempo la impuls6é. Tampoco aqui es balad{ recordar la importancia que estd
teniendo, sobre todo en las sociedades latinas mds complejas, la recuperacion
del Estado, no sélo como una herramienta conceptual, sino también como re-
curso de estrategias politicas, sociales y econdmicas.

1. Sobre el fenémeno burocrdtico

De las dimensiones que se sefialan en el trabajo* me referiré a las siguientes:
a) Las relaciones entre politicos, burdcratas y técnicos. Formalmente,
es verdad que las logicas de estos roles son diferentes. En la prictica la diferen-

3 Rafael Lopez Pintor, “Los condicionamientos socioecondmicos de la accidn politica
en la transicién democritica”, en Revista Espafiola de Investigaciones Socioldgicas,
NO 15, julio-septiembre 1981, p. 9-32.

Rolando Franco “Las grandes controversias de la politica social”, en este volumen,

124



ciacién se hace mds dificil: los tres participan de una cultura politicojuridico-
profesional que es muy burocrdtica y, con frecuencia, tienen gntecedentes pro-
fesionales comunes de servicio en la Administracién del Estado, como podria
mostrarse con el elevado porcentaje de diputados que son funcionarios, con el
trasiego de técnicos a posiciones politicas, etc.

Estos son algunos rasgos de esa cultura politico-juridico-profesional.

i) El gusto por el formalismo de los planteamientos y las soluciones tota-
les que, al acabar logicamente en poca cosa, producen desinimo en sus progeni-
tores. Es el talante de gran reformador.

ii) El formalismo del papel, del tramite. Es un talante clasico del buro-
crata, o del “burdpata” que diria Thompson.

iii) El formalismo de aplicar la ley sélo a los adversarios, esto es, el gusto
por lo arbitrario, que es un rasgo netamente politico. Es el talante de buro-
dcratas, o de burdcratas de asalto, como dirfan algunos autores italianos.

El grado de participacion en estos valores para las tres categorias antes
citadas —politicos, técnicos y burdcratas— es muy alto.

b) La permanencia o continuidad como meta auténoma del orden buro-
critico es igualmente extensible al orden politico y, cada vez mas, al orden
técrico como motivacion, maxime en momentos en que se encoge el mercado
ocupacional.

2. Centralizacién-Descentralizacion

Este es un dilema que, como sefiala Franco, sélo se resuelve politicamente y
de manera coyuntural. Pertenece a la friada de cuestiones permanentes que los
analistas de las organizaciones heredaron de los analistas politicos de la anti-
giiedad. Ellas eran:

i) ;Cudl esla mejor forma de gobierno o de organizacién?;

i) ;Por qué los hombres obedecen?;

iii) ;Qué grado de poder hay que concentrar para conseguir mejor unos
objetivos?

La descentralizacion estd de moda, como todo lo “pequefio”. Debo
resaltar que el componente ideoldgico en teorizaciones de lo pequefio y lo cer-
cano me parece mds fuerte que ninguna otra racionalidad. Es como la teoria-
ideologia tan extendida en las urbes del mundo sobre la buena vida rural: la gen-
te cree y demanda algo que no ha probado y cuyos efectos desconoce. Tras las
conquistas del Estado moderno-centralista, en términos de universalismo cultu-
ral, eficiencia técnica y racionalidad, es posible que haciendo un talismdn de la
descentralizacion, se empiece a redescubrir el mundo en cada aldea y en cada
programa. También creo que esta moda de la descentralizacién es funcional para
un ideal colectivo oculto e inconfesable de las sociedades sureuropeas y latino-
americanas: mantener un grado de disciplina social lo mds bajo posible; o, en
otros términos, dificultar el ejercicio de la autoridad de cualquier tipo. Tal es
nuestro temor a la tirania de los otros. Conspiramos secreta y colectivamente
contra el Estado. No hago un juicio de valor. Creo que asi sucede e, incluso,
puede que sea saludable.
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Si se prescinéle fle los factores politicos e ideoldgicos del problema, lo
que no es posible mas que analiticamente, las claves serian las siguientes:

i) Capacidad fécnica de quicnes han de tomar o ejecutar una decisidn,

ii) Informacion, tanto en cantidad, como en circulacién de la misma;

iii) Control politico y técnico de las instancias decisoras y ejecutoras.

Junto a estos factores claves hay otros que con mayor frecuencia se men-
cionan y defienden, y que a mi me parecen solo satisfacciones politicas a deman-
das politicas, tales como la cercania fisica, la ubicacién local de entidades o
programas, la adscripcion institucional de los mismos, su simbologfa, etc. Todo
eso estd bien, pero creo que merece la pena que alguien relativice su valor para,
al menos, sembrar la duda.

3. La eficacia de la planificacion

Comparto las preocupaciones de Franco por el desarrollo de las disciplinas
sociales de apoyo a la planificacion y, sobre todo, por la necesidad de que haya
mds cientificos sociales dedicados a la investigacion para la reforma social.
Pareciera que hasta hoy el socidlogo y el politélogo sélo fuesen verdaderamente
respetables cuando ejercen un rol cientifico-sacerdotal: ofrecer grandes justifica-
ciones, solicitar grandes cambios, o pronosticar grandes miserias.

Sin embargo, creo que el peso de la inercia o de los precedentes en la ac-
cién planificadora no se debe fundamentalmente a un problema de desarrollo
de la disciplina, sino a problemas basicos de indole politica de composicién-
recomposicion de intereses. Por una parte, estd el equilibrio obtenido subya-
cente a un programa y lo que supone cualquier replanteamiento, como muestra
Wildawsky en sus estudios sobre el presupuesto. Por otra, la participacién sos-
tenida es dificil: los intereses de los que participan quedan mejor servidos,
pero cualquier removilizacion los pone en alerta ante el peligro de perder algo.

C. LA TENSION ENTRE IGUALDAD Y LIBERTAD

Otro tema que deseo traer a colacion, y que estd muy relacionado con el ante-
rior, tiene que ver con las tensiones entre los objetivos de igualdad y libertad
o0, en otros términos alin mds cldsicos, el problema de la democracia como plu-
ralismo y como igualaciéon de la condicion social. Este es uno de los pocos temas
del anilisis politico en que los planteamientos discrepantes de los autores, tanto
cldsicos como modernos, tienen un fiel trasunto en la percepcién politica de la
mayoria de los ciudadanos. En los estratos sociales mejor instalados, la demo-
cracia suele asociarse con la libertad para disentir; entre los pobres, la democra-
cia suele asociarse con tener més de todo.

En las sociedades latinas, tanto sureuropeas como americanas, ambas tra-
diciones tienen un fuerte peso: garantizado un minimo de libertad, suelen apare-
cer un pluralismo politico muy grande y fuertes reivindicaciones de igualacion
social. En este contexto, la ejecucion de ciertas politicas sociales puede llegar a
convertirse, de hecho asi ha sucedido en mds de una ocasién, en el vehiculo
mds estable de participacion ciudadana en la vida publica, mdxime cuando la
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inestabilidad politica no implica la discontinuidad de. determinadas lineas de
politica social. b

Si se acepta que lo ideal es tener pluralismo e igualacion, aunque ambos
factores no siempre se muevan al unisono, aquellas lineas de politica social que
mds igualan, probablemente generan siempre una secuela participativa cuyo
valor social no puede calibrarse mas que a muy largo plazo. En este punto
reemergen los temores de Weber y Schumpeter, sobre las tensiones entre buro-
cracia y democracia, pero, también, las esperanzas escondidas en los planteamien-
tos de Mannheim sobre planificacién y democracia, o los mds recientes escritos
de Prebisch relacionando democracia y desarrolio.

Hay, pues, una imbricacién reciproca pero asimétrica entre libertad e
igualdad. Bajo condiciones de libertad politica o de disentir, hay un proceso de
igualacion social que, si bien no es continuo, parece tener su techo abierto mien-
tras se mantiene la libertad. Pero lo contrario no es cierto: inaugurado un proce-
so de igualacion social bdsica sin libertad, éste tampoco es continuo y, ademds,
no genera libertad politica o de disentir. Los ejemplos estdn ahi desde la an-
tigiiedad.

En el muro octogonal del santuario de Delfos queda constancia escrita,
por agradecimientos a Apolo, de las reivindicaciones y los logros de los esclavos
de las ciudades-Estado griegas, al filo de las repetidas revoluciones democrati-
cas: supresion de la esclavitud, reparto de la tierra y condonacién de las deudas.
Sin embargo, cuando el Rey-fildsofo intenta imponer su repiblica platonica,
al final, todo se resuelve en la dictadura de Dionisos.
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POLITICA SOCIAL:
ACUMULACION Y CONSUMO

Percy Rodriguez Noboa

Entre los problemas vinculados a la politica social examinados durante el Simpo-
sio hay cuatro que han sido reiteradamente aludidos, lo que muestra la preocu-
pacidon que generan tanto en los medios académicos como en las tecnocracias
nacionales responsables de la programacion del desarrollo global o de politicas
sectoriales de orden social.

Ellos son, en primer lugar, el llamado “gasto social”, es decir, el presupues-
to destinado a los aspectos sociales frente a los costos globales del sector pu-
blico; en segundo lugar, la importante tarea de deslindar los propésitos de acu-
mulacién y los de consumo en las politicas sociales; el tercero, los beneficios
econdmicos de los gastos sociales y, finalmente, las limitaciones de la prevision
en el campo de la programacion social.

Naturalmente, el telon de fondo estd constituido por el interés en deslin-
dar la naturaleza de las “politicas sociales” como instrumento técnico y como
posibilidad de encontrar soluciones suficientes a los aspectos sociales del desa-
rrollo de América Latina durante los afios ochenta.

Se trata de dar respuesta a la cuestion de saber qué recursos de la econo-
mia nacional deben ser afectados para cumplir propdsitos sociales y cémo
debe actuarse para beneficiar a los sectores mds necesitados de la poblacion o
a aquellos ubicados en la “extrema pobreza” y tratar de alcanzar, de esta mane-
ra, mayores niveles de equidad. Se quiere contribuir a saber si el traspaso de
recursos econdmicos a esos grupos sociales debe realizarse —para poner casos
extremos— mediante redistribucién de factores y a través de la planificacién
como instrumento o si, por el contrario, el mismo tendrd lugar mediante el
“derrame” de un crecimiento econdémico generalizado y a traves de los mecanis-
mos asignadores propios del mercado.

Cabe subrayar que se habla aqui de recursos econdémicos, sin olvidar que
el desarrollo afecta otros “recursos” igualmente importantes para las politicas
sociales. Entre ellos conviene recordar los recursos politicos, expresados a tra-
vés de las multiples formas o vias de participacion que la vida social exige para
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que los grupos o los individuos intervengan en las decisiones que los afectan;
y a los “recursos” culturales, que intervienen dando identidad o expresando a
las sociedades y constituyendo, también, instrumentos de desarrollo para las
politicas sociales.

1. Costos globales y “gasto social”

Los costos econdmicos de los programas sociales pueden apreciarse a través del
concepto de gasto social. En primer lugar, conviene sefialar que el gasto social
no proviene de una fuente distinta ni es diverso al conjunto de egresos de la
economia de un pafs; que se establece tanto mediante programas de naturaleza
piblica, es decir, a través del presupuesto fiscal, como por medio de los costos
generales de operacién de la actividad econdmica. El “gasto social”, en conse-
cuencia, es parte de la transferencia general de recursos, basada en decisiones
que incluyen aspectos socioecondmicos y sus dimensiones espaciales o territo-
riales. Son recursos generalmente incluidos en las principales cuentas globales
y afectan, intencionadamente o no, los comportamientos de la sociedad que es,
a la vez, sujeto del gasto, a través de funciones esenciales como son la generacién
de empleo productivo, los niveles de ingreso de las familias, o los presupuestos
para servicios publicos o “sociales”, entre otros.

Naturalmente, los aspectos sociales del gasto global dependeran, por una
parte, de la capacidad de la economia en su conjunto y, por lo tanto, de 1a pre-
servacion de su tasa de crecimiento y, por otro lado, de la voluntad de preservar
niveles de vida suficientes para amplios sectores de la sociedad con deficiencias
en el acceso a bienes y servicios esenciales. Para ello se requiere ponderar los
efectos redistributivos de los gastos sociales esenciales. Se trata, en otros tér-
minos, de superar positivamente (tomando una frase del trabajo de Fernando
H. Cardoso) las “contradicciones visibles entre la intencién redistribuidora de
las politicas sociales y la prictica monopolizadora del orden econémico”.!

La existencia de este tipo de disyuntiva estd particularmente vigente hoy,
en América Latina, donde las politicas financieras de corto plazo exigen deci-
siones en torno a los niveles de gasto social frente a situaciones de crisis cada
vez mads generalizadas de las economias nacionales, con altos efectos recesivos
sobre el proceso global de la actividad productiva.

2. Acumulacién y consumo

En el examen de la contradiccion entre acumulacidén econdmica y redistribucion
interviene, de manera importante, el rol y la capacidad que tiene el consumo
como funcidn esencial de la actividad econdémica y social. Una opcién mds acu-
mulativa que distribuidora puede responder a las limijtaciones econémicas con
restricciones selectivas del consumo general, obteniendo una tasa elevada de cre-
cimiento, pero también puede optar por realizar gastos prioritarios para el bie-

1 Fernando H. Cardoso “Las politicas sociales en 1a década del 80, ;Nuevas opciones?”.
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nestar a través de politicas sectoriales preferenciales particularmente en salud,
educacién o nutricién. Sin embargo, estas acciones directas deben ser necesaria-
mente concurrentes al tratamiento de los gastos globales —magnitudes macro-
econdmicas— prioritarios y traducidos en politicas horizontales o multisecto-
riales que puedan orientar las tendencias del conjunto de la economia hacia
objetivos de orden social, particularmente en sociedades crecientemente des-
articuladas. Este seria el rol que puede jugar, por ejemplo, el empleo como via
concurrente de superacion de indices de marginacién econdmica y de promo-
cién de consumos esenciales.

El tratamiento prospectivo del consumo, como factor de movilizacion
de la produccion, puede convertirse asi en un instrumento positivo que permita
el crecimiento armoénico y la satisfaccion de las necesidades bdsicas. En este
ultimo caso puede pensarse también en la elevacion selectiva del ingreso, incluso
a través de fuentes no monetarias, como la provision de servicios ptiblicos esen-
ciales a sectores especialmente deprimidos de la sociedad.

La obtencién de proporcionalidades cada vez mds equilibradas entre
acumulacién y consumo puede impulsar a las politicas sociales por caminos
mas operativos que les permitan superar lo meramente declarativo, a que tantas
veces quedan reducidas en América Latina. El tratamiento especializado de esta
temadtica exige un apreciable progreso en el manejo de criterios y técnicas instru-
mentales de implementacidn de politicas sociales concretas y la desestimacidn
de recetas extremas como ciegos incrementos financieros, por un lado, o consu-
mos prematuros, por el otro.

3. “Rentabilidad econémica de las politicas sociales”

El reiterado concepto de la interrelacion entre lo econdémico y lo social o la “vi-
sién integrada del desarrollo”, como fue usual llamarla hace pocos afios, es otro
elemento esencial para el mejor tratamiento actual de la politica social, como
parte de la politica integral de desarrollo.

Mis recientemente, se ha avanzado en una consideracion real y “rentable”
de aquella vinculacién, al iniciarse y crecer luego el esfuerzo por tratar de medir
o establecer cuantitativamente el beneficio econémico de las politicas sociales,
0, como se ha dado en llamar recientemente, en el “‘establecimiento del beneficio
econdmico de las inversiones sociales”.

Puede ahora determinarse con mayor precision cuanto influye el mejo-
ramiento de las capacidades humanas en los incrementos de la produccién y
de la productividad, en el desarrollo de nuevas instituciones ¢ en la mejor orga-

. nizacién de las existentes, y en la eliminacién de los costos marginales a través

de la introduccion de nuevas técnicas.

Los andlisis sectoriales muestran que la educacion baisica, por ejemplo,
contribuye al crecimiento. Igualmente, los mayores indices de salud repercuten
en la actividad productiva y la mejor nutricion produce, en pocos afios, incre-
mentos apreciables en los rendimientos de la fuerza de trabajo.

Al mismo tiempo se reconoce cada vez mds que el crecimiento econémi-
co concebido aisladamente no puede reducir los niveles de pobreza a un ritmo
aceptable como para ser significativo frente al incremento de la problematica
social. Recientemente, el Banco Mundial ha realizado un estudio en varios paises
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y en diversos sectores o actividades, que destaca los mutuos beneficios especi-
ficos entre las inversiones, la pobreza y el “desarrollo humano”.

Allf se examinan las consecuencias negativas que la mala distribucion
del ingreso por familias tiene para la economia nacional en su conjunto, desta-
candose algunos casos extremos de América Latina, al mismo tiempo que se se-
fiala co6mo la desigual distribucion de recursos productivos incrementa la pobreza,
deteniéndose a examinar las experiencias de reforma de la propiedad de la tierra
y sus posibilidades para alcanzar resultados econdmicos positivos. “A pesar de
estas dificultades, la tierra y la reforma de su tenencia en dreas urbanas y rura-
les, permanece como un elemento vital para la reduccion de la pobreza”, se-
fiala el Banco Mundial.

Existe, en consecuencia, un creciente avance hacia la efectiva vision
unificada del desarrollo, “donde el crecimiento econdémico y el progreso social
no sdlo se entiendan como mutuamente interdependientes, sino que, ademds,

se relacionen orgdnicamente en un proceso integrado”, 3

4. Politica social: capacidad de prevision

Finalmente, un tltimo breve comentario se dirige a tratar de sefialar la verdadera
ubicacién de la politica social dentro de las politicas de desarrollo, de acuerdo
al grado de veracidad que puede ofrecer como respuesta “cierta” e “inevitable”
a los problemas del desarrollo. Lamentablemente, en este aspecto es mejor ser
realista o poco optimista, para evitar el peligro de que un instrumento operativo
de programacidn pase a convertirse en un idealizado o valorativo fin en si mismo
que, paradéjicamente, sélo distorsione la auténtica preocupacién por superar
la problemdtica social de hoy.

Como instrumento de programacion, la politica social no permite “prede-
cir”, pero,en cambio, se ajusta al término prevision, a través de una racionalidad
explicativa de consecuencias a futuro, posible desde la perspectiva de acciones
viables, adoptadas hoy.

Sin embargo, como los sujetos y objetos de la politica social son personas,
grupos o la sociedad misma, y éstos son actores permanentes de su irrenunciable
capacidad creativa, la posibilidad de certeza previsora sblo puede ser relativa.
A ello se afiade la complejidad de los factores “no manejables” que incluye
la politica social, junto a la especial dindmica de las sociedades latinoamericanas
de hoy.

Frente a estas limitaciones, la capacidad integradora de factores que tiene
la politica social junto a algunos de los adelantos técnicos alcanzados y a la per-
sonalidad propia que adquiere dentro del cuadro del sistema decisional del
desarrollo le permiten a la politica social alcanzar una creciente autonomia
conceptual y nuevas posibilidades operativas, que sefialan la propiedad de seguir
por este camino, contribuyendo a la tarea de dar respuestas eficientes a las de-
mandas politicas y sociales del desarroilo humano en América Latina.

2 Banco M’undial, World Development Report 1980, Parte 11, Washington D.C., 1980.
3 Jorge Menfiez M. y Alvaro Garcia, “Consideraciones Econdmicas para la Politica Social
y Dimension Social de la Politica Econémica”.
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II1

PROPUESTAS DE POLITICAS SOCIALES
FRENTE A LA CRISIS






ALTERNATIVAS DE POLITICAS SOCIALES
PARA AMERICA LATINA Y EL CARIBE
EN EL DECENIO DE LOS OCHENTA

Carlos Martinez Sotomayor*

1. Los contrastes del desarrollo de América Latina y el Caribe

En los dltimos treinta afios se han sucedido en América Latina y el Caribe,
con irregular profundidad, dimensioén y continuidad, transformaciones econémi-
cas, sociales y politicas que deben ser examinadas, critica e historicamente,
para elaborar politicas sociales efectivas.

Es evidente que cualquier inventario que se haga muestra avances sustan-
tivos en los diversos campos del desarrollo social. Los niveles educativos de la
poblacion son ahora mucho mas altos que a comienzos de los afios cincuenta.
El analfabetismo ha sido significativamente reducido a un ritmo anual promedio
de casi uno por ciento, entre 1950y 1970. La tasa de mortalidad general ha dis-
minuido desde el 15 por mil en 1950 a 8,5 por mil en 1980; con lo que la espe-
ranza de vida al nacer se elevo a 62 afios, cifra bastante mayor que la registrada
en los primeros afios de la postguerra. La infraestructura de servicios y comuni-
caciones, por su parte, ha aumentado su capacidad y complejidad en forma apre-
ciable.

Pero no sélo ha habido progresos. Subsisten también deficiencias no supe-
radas y han surgido nuevos problemas que constituyen la otra cara del proceso
de desarrollo que han experimentado estos paises.

Es incuestionable, por ejemplo, que la reparticién de los bienes y servicios
no ha sido equitativa y que ha favorecido principalmente a determinados grupos
sociales, dejando de lado a vastos sectores de la poblacion que subsisten en con-
diciones de extrema pobreza. Diversos estudios, aplicando metodologias dife-
rentes, estiman que entre 35 y 40 por ciento de las familias latinoamericanas
carecen de lo requerido para satisfacer sus necesidades elementales. Una inves-
tigacion sobre la situacion de la infancia en la regién, emprendida por el UNICEF

* Kl autor agradece la colaboracion de José Carlos Cuentas-Zavala y los comentarios de
Fernando Dahse.
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en 1979, establecié que, en 16 paises, entre 1os que se encontraban los de mayor
desarrollo relativo y cuya poblaciéon correspondia a las cuatro quintas partes
del total de América Latina, 36 por ciento de ella residia en provincias con
tasas de mortalidad infantil mayores a 100 por mil.

Por su parte, la desnutricion en los nifios y en las madres continia causan-
do efectos irreversibles en una proporciéon muy significativa de las nuevas gene-
raciones. Asi, por ejemplo, en 12 paises analizados a mitad de los afios setenta,
se comprobd una desnutricién de grados I, I y III superior al 40 por ciento
en los nifios menores de 5 afios.

Las deficiencias educativas se reflejan en la persistencia de altas tasas de
desercion escolar y en la disminucién del ritmo de expansion de los servicios
educativos en los primeros grados de la ensefianza bdsica.

Podria aducirse que perfiles tan contrapuestos de progreso y rezago se
originan en una supuesta falta de potencial productivo que no permitiria soste-
ner un desarrollo mds generalizado y mejor repartido. Sin embargo, las tenden-
cias econémicas revelan que la limitante no es la dindmica de la produccion.
Los paises de América Latina y el Caribe han tenido un periodo singularmente
prolongado de crecimiento econdmico. Durante los tltimos 30 afios la tasa de
incremento anual del producto interno bruto ha sido de 5,5 por ciento para la
region en su conjunto. Ello ha hecho posible que, pese al crecimiento demogra-
fico de 2,9 por ciento al afio, el ingreso por persona se haya elevado promedial-
mente de 400 a 800 dolares constantes de 1970, en el periodo 1950-1980.

El desarrollo industrial ha sido el principal elemento dindmico, pero tam-
bién han crecido significativamente el sector agropecuario y el de servicios. En
ultima instancia, este crecimiento econémico ha sido posible gracias a la capaci-
dad de acumulacién de capital, Esta permitido que el coeficiente de inversién
bruta fija respecto al producto interno bruto pasase de 17,8 por ciento en 1950
a 22,1 por ciento en 1977.

No obstante tales éxitos, debe mencionarse que ese incremento del poten-
cial productivo no ha sido orientado a proporcionar los bienes y servicios reque-
ridos para satisfacer las necesidades mds apremiantes de las mayorias, ni ha
podido absorber la creciente fuerza de trabajo.

Es incuestionable que las unidades productivas mds dindmicas y dominan-
tes se dedican sea a satisfacer directamente el consumo de los sectores sociales
mejor ubicados en la escala social, sea a obtener divisas mediante la exportacién.

Estas caracteristicas tienen su correspondencia en una distribucién del
ingreso excesivamente concentrada. El 50 por ciento de la poblacioén recibe
s0lo 24 por ciento del ingreso total, mientras que el 10 por ciento maés rico
absorbe 44 por ciento. Estos datos son de principios de la década pasada, pero
en buena medida mantienen su vigencia.

La insuficiencia para absorber la creciente fuerza de trabajo puede ilus-
trarse indicando que, hacia 1950, la mitad de la fuerza de trabajo de la regién
estaba subutilizada, por desempleo abierto, o por estar subempleada. En 1980,
la subutilizacién descendioé al 46 por ciento. Para las politicas sociales, es signi-
ficativo que la mayor parte de la subutilizacidn de fuerza de trabajo sea causa
del subempleo que afecta principalmente a los jefes de hogar. En 1950, el 85
por ciento de la fuerza de trabajo subutilizada, estaba subempleada. En 1980
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el porcentaje habia llegado a 80. Todo esto explica en parte la pobreza y es im-
portante para disefiar politicas sociales de efectiva trascendencia.

Podria aseverarse, como se ha hecho en alguna oportunidad, que el creci-
miento de la economia, especialmente del sector industrial, ha sido insuficiente,
por cuanto el subempleo ha disminuido porcentualmente muy poco. Sin embar-
g0, un examen mads exhaustivo lleva a rechazar esa hipdtesis. Recuérdese, por
ejemplo, que el empleo en las actividades formales urbanas ha crecido a tasas
sorprendentemente altas: 3,7 por ciento anual entre 1950 y 1980. Para encon-
trar una explicacién a los problemas resefiados es necesario analizar dos fend-
menos, que representan nuevos contrastes del desarrollo latinoamericano: el
elevado crecimiento de la poblacion y el desequilibrante proceso de urbaniza-
cion.

La disminucién de la tasa de mortalidad general junto con el mantenimien-
to de una fecundidad sostenidamente alta, determinaron un crecimiento elevado
de la poblacién. La region pasé de 164 millones de habitantes en 1950 a 368
millones en 1980. Es natural que un fendmeno de tal magnitud haya producido
situaciones complejas tanto en el empleo como en la utilizacién de los servicios
sociales. Sin embargo, puede afirmarse que, en la mayoria de los paises, hubo
respuestas que evitaron situaciones de pauperizacion generalizada o el estallido
de guerras campesinas.

Lo cierto, en definitiva, es que las generaciones que ingresardn a los merca-
dos del trabajo y demandardn mayor cantidad y calidad de servicios, ya nacie-
ron. Esto hace que, por ejemplo, la poblacién econdmicamente activa, en varios
paises de la region, aumentard en los proximos afios a tasas ain mds altas que en
el pasado, lo que exigird nuevas acciones que sean adecuadas para enfrentar tal
desafio.

El proceso de urbanijzacién, por su parte, ha producido una acelerada
transformacién de la sociedad y del habitat. No s6lo han crecido las ciudades,
sino que todas las estructuras sociales han sido redisefladas a base de patrones
urbanos. Ello, como siempre, tiene aspectos positivos y negativos. Entre estos
ultimos debe recordarse que, en muchos casos, conduce a la macrocefalia y ala
concentraciéon de recursos. Los beneficios que derivan de las economias de esca-
la y del aumento acelerado de la cobertura de los servicios, se acompaifian de
problemas. Asi, las ciudades secundarias y sobre todo las mds pequefias han dis-
minuido su significacién y la capacidad para proporcionar servicios a su propia
poblacién y a la poblacién rural circundante.

Esta orientacién urbana de la vida social produjo, entre otras consecuen-
cias, la acentuacion de la modernizacién de las relaciones econdmicas en el cam-
po y exigid la redefinicion de la tenencia de la tierra y de las actividades de co-
mercializacién e inversion agrarias. Ese proceso atin continfia en muchos paises
de la region.

Si bien se produjo una redistribucién de la tenencia en favor de los campe-
sinos, en algunos casos las soluciones a la comercializacién y al manejo del
crédito no lograron propiciar una actividad productiva capaz de generar sufi-
ciente empleo en el medio rural.

En consecuencia, la migracién hacia la ciudad se vio favorecida por la eli-
minacion de los vinculos que la poblacién mantenia con la propiedad agrope-
cuaria.
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Sin embargo, debe sefialarse que esos cambios han generado nuevos actores
sociales o han aumentado la importancia de alguno de los preexistentes. Por
ejemplo, cabe destacar a los nuevos empresarios agricolas, los pequefios agricul-
tores y los campesinos organizados. Es posible que politicas especiales puedan
proporcionar soluciones a los problemas que estos sectores deben enfrentar en
la actualidad.

Todos estos procesos han ido alterando a las sociedades de la region, Exis-
te ahora un gran potencial productivo, una poblacién mejor preparada, un hi-
bitat transformado sustancialmente, importantes ciudades y un medio rural
mas fluido.

Pero con una perspectiva historica de mds largo plazo, afectando a todos
esos elementos novedosos, pueden descubrirse los rasgos profundos de la sim-
biosis cultural entre lo autoctono y lo ibérico. Se trata de una presencia que va
conformando una identidad cultural y que otorga unidad dentro de la diversi-
dad de situaciones, costumbres, aspiraciones, retrasos o adelantos. Ello da a
América Latina caracteristicas propias, intereses confluyentes y aspiraciones
semejantes en el escenario mundial.

América Latina, que se ha enriquecido desde hace unos 20 aflos con la
incorporacion de las naciones caribefias de matriz colonial inglesa, es, probable-
mente, la zona del mundo que con maés propiedad puede ser definida como una
region. Sin embargo, a este respecto también se visualizan contrastes.

Por una parte, la dimensién de sus recursos y su potencialidad econémica
han permitido desarrollar, tanto institucional como productivamente, factores
que le aseguran mayor autonomia en sus decisiones y la dotan de un poder ne-
gociador muy significativo en el seno de la comunidad internacional.

Empero, como consecuencia del proceso de descolonizacién, ha surgido
un conjunto numeroso aunque heterogéneo de naciones en Asia y AfTica, cuyos
intereses y aspiraciones también tienen que ser contemplados, a veces en detri-
mento de lo que seria conveniente y necesario a nuestra region.

Igualmente, las relaciones econémicas con el mundo desarrollado han sido
principalmente de subordinacién y, en muchos aspectos, de clara dependencia
financiera, tecnoldgica y comercial.

Por otra parte, la comunidad de intereses y aspiraciones que caracteriza
a la region en la inmediata postguerra ha dado paso a una gran diversidad de po-
siciones que se plasman en estilos de desarrollo manifiestamente diferentes.
Vale decir, que desde una cierta homogeneidad en los caminos elegidos ayer,
América Latina y el Caribe se encuentran hoy frente a sistemas socioeconémi-
cos heterogéneos que requieren nuevas instancias de concertacion.

También hay ahora mayores canales de vinculacién entre los parses.
Las vias, medios y sistemas de comunicacion los han multiplicado. No son pocos
los mecanismos de integracién tanto en el nivel de la regién en su conjunto,
como en sus agrupaciones subregionales. Sin embargo, debe reconocerse una vez
mas que esas mayores posibilidades de vinculacion favorecen s6lo a determinados
sectores de la poblacion, en especial, a los relacionados con las actividades co-
merciales. Los sistemas de integracion, por su parte, se desenvuelven lenta y
espasmoédicamente. Los esfuerzos por traspasar la barrera de lo comercial, para
llegar a acuerdos mads cercanos a la complementariedad en diversos sectores de
la produccién y en el campo de las politicas sociales, son elementos que abren
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esperanzas de que se lleguen a establecer mecanismos de integracién que coadyu-
ven al desarrollo.

Los contrastes bosquejados precedentemente deben ser complementados
con una referencia a las diferencias entre los paises. Estas son notables y ob-
vias en cuanto a dimension, y predeterminan, de alguna manera, las posibilida-
des de enfrentar el futuro. También hay diferencias en los niveles de desarrollo
alcanzados, lo que no significa que los relativamente menos desarroliados deban
pasar por las mismas etapas que han cumplido los relativamente mas desarrolla-
dos. Habrd, seguramente, fenomenos que se repetirdn, como la transicién demo-
grafica, por ejemplo. Pero, en la mayor parte de los casos, las opciones seran
variadas y existirdn posibilidades de elegir entre ellas.

Lo que singulariza a América Latina y el Caribe es que las diferencias
internas a los paises son mucho mas importantes que las diferencias entre nacio-
nes. El desarrollo latinoamericano y caribefio se ha forjado en sus relaciones
con el mundo desarrollado y en una posicion de subordinacién y dependencia,
lo que ha generado la coexistencia de componentes diferentes pero articulados
en cada uno de los paises, que corresponden a las sucesivas etapas de su relacio-
namiento con el mundo industrializado. Cada uno de estos componentes tiene
niveles tecnologicos propios, una cierta organizacion de la produccion y relacio-
nes laborales particulares, mostrando asi un conjunto caracterizado por la hete-
rogeneidad estructural, tipica de los paises latinoamericanos.

Esta superposicion que se da en la estructura productiva tiene cierta
correspondencia con la superposiciéon de distintos niveles en las formas y medios
en que la poblacion satisface sus necesidades. Asi, al lado de servicios bien or-
ganizados, con tecnologia sofisticada y recursos profesionales de alta calidad,
superviven servicios con tecnologia simple y con recursos no profesionales. Las
politicas sociales no pueden soslayar esta heterogeneidad de situaciones.

2. Las principales politicas sociales que fueron impulsadas en la regién

Los contrastes de éxitos y fracasos del desarrollo latinoamericano y caribefio
no han sido meros productos del azar.

Desde la postguerra, se han propuesto politicas y estrategias de desarrollo,
buscando influir en el curso de los acontecimientos. Es evidente que tales pro-
puestas, al ser ensayadas en los escenarios nacionales, se encontraron, y muchas
veces chocaron, con tendencias autonomas ¢ independientes y enfrentaron tam-
bién las influencias provenientes de los paises desarrollados.

Aquellas propuestas, obviamente, no han sido independientes de las aspi-
raciones de determinados grupos sociales que han creido interpretar lo que resul-
ta mas conveniente para la sociedad en su conjunto. Han expresado sus aspira-
ciones a través de corrientes politicas, constituidas con el declarado propdsito
de asumir el gobierno, para asi utilizar el aparato del Estado, a efectos de llevar a
cabo sus programas.

Pero no ha sido sélo a través del ejercicio del gobierno que han influido
sobre el curso de los acontecimientos. También utilizaron otros mecanismos
de presion para lograr la aceptacion de sus propuestas. De esa manera, el desa-
rrollo ha sido, en parte, el resultado de conquistas conseguidas por grupos so-
ciales que no tenian el control del gobierno, pero que pudieron influir en él.
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Es indudable que el Estado ha jugado un rol preponderante en la conduc-
cion del desarrollo y en el cumplimiento de los objetivos de progreso social.
Sin embargo, aunque en menor medida que en Europa y Estados Unidos, ciertos
grupos privados y las iglesias también han impulsado en América Latina muchos
de los avances en bienestar social.

Mds alld de las diferentes posiciones asumidas y de los modelos de desa-
rrollo propuestos, hay consenso acerca de la necesidad de actuar responsable
y deliberadamente para obtener determinados objetivos del desarrollo. As{
se entendié en la postguerra, momento en el que se aceptaba que el desarrollo
significaba fundamentalmente crecimiento econémico y que el bienestar de la
poblacién se obtendria como consecuencia mas o menos directa del mismo.
Las diferencias surgieron en torno a las estrategias adecuadas para lograr el cre-
cimiento. La propuesta que predominé postulaba orientar el aparato productivo
hacia el mercado interno, lo que, a consecuencia de la crisis de los 30 y de la
Segunda Guerra Mundial, devino en la aceptaciéon de sustitucién de importa-
ciones como eje fundamental de la estrategia de desarrollo.

No se postuld una politica social global gue coordinara las distintas dimen-
siones del desarrollo social. Salvo el empleo y la seguridad social, que formaban
parte de la estrategia econdmica, las politicas sociales fueron fundamentalmente
sectoriales y estuvieron dirigidas a proporcionar recursos humanos que permi-
tieran el crecimiento de la economia. Sin embargo, hubo programas que tuvieron
repercusiones favorables en amplios estratos sociales, aunque no alcanzaron a
toda la poblacion.

En educacion, se postuld la instruccién basica como derecho de todo ciu-
dadano acompafiado de la obligacién estatal de proporciondrselo. En conse-
cuencia, el esfuerzo se dirigié a ampliar la cobertura de los servicios, inicialmente
de la enseflanza bdsica y posteriormente de la ensefianza media y superior.
Con el propésito de obviar las limitaciones que surgieron en el drea rural, se puso
en marcha la nuclearizacién, que suponia reforzar escuelas centrales ligadas a
otras satélites, que recibian apoyo de aquellas y a las que podian enviar sus alum-
nos para completar el ciclo escolar. La falta de maestros impulsd la apertura
de colegios normales e institutos pedagégicos y llevé a ensayar metodologias
que posibilitaran a un solo maestro atender simultdneamente a varios grupos
en grados de ensefianza diferentes. Todo esto significO un aumento cuantioso
del gasto en educacién. El aparato administrativo de los ministerios de Educa-
cion crecié rapidamente, lo que dio lugar a la regionalizacion del sistema. Persi-
guiendo el objetivo de mejorar la calidad de la ensefianza se establecieron cursos
de capacitacién para maestros y, en el Gltimo tiempo, se ha intentado recurrir
a los medios de comunicacién social para apoyar el trabajo de las escuelas menos
equipadas.

La necesidad de relacionar la educacién con los requerimientos del aparato
productivo indujo a crear multiples formas de capacitacién, en algunas de las
cuales tiene directa injerencia la empresa privada. Otras, han dado lugar a la de-
nominada educacién no formal, a 1a que se recurre por su flexibilidad. Sin em-
bargo, sigue siendo el sistema formal el que responde mejor a las necesidades
del mediano y largo plazo.

En salud, la responsabilidad de proporcionar servicios ha sido compartida
por el Estado, los servicios privadosy los sistemas de seguridad social. Ello difi-
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cultd el disefio de politicas uniformes. El Estado dio gran impulso a la amplia-
cion de la cobertura de los servicios de salud. Se impulsé la construccién y equi-
pamiento de hospitales y centros de salud en las principales ciudades. La dota-
cién de recursos humanos fue ampliada y mostrd evidentes mejoras en su prepa-
racién. Todo ello posibilitd un crecimiento sostenido de la atencion a las perso-
nas, aunque la orientacién estuvo dirigida principalmente a ofrecer servicios
curativos. Las actividades preventivas fueron desarrolladas en su mayor parte
a través de campafias o programas verticales que lograron disminuir la incidencia
de algunas enfermedades. Esos programas dificultaron, en cierta medida, los pro-
cesos de regionalizacién, que se pusieron en marcha buscando racionalizar y es-
calonar los servicios. Se ampliaron también los centros de formacién de recursos
humanos, principalmente médicos. En el tltimo tiempo se ha hecho un significa-
tivo esfuerzo por incorporar a otros profesionales y paraprofesionales a los sis-
temas de salud.

En el drea de la alimentacion y la nutricion, las politicas fueron sectoriales.
Por una parte, los ministerios de Salud enfrentaron el problema desde un punto
de vista nutricionista, atendiendo a nifios y madres que presentaban estados
de desnutricién. Evidentemente, ello significaba abordar sélo las manifestacio-
nes del problema. Tenia, ademds, la dificultad del costo que implica atender a
un enorme volumen de casgs con recursos limitados, por lo que el problema no
se erradicaba ni se lo disminufa.

Se establecieron también programas de alimentacidn complementaria que,
en algunos casos, provocaron perjuicios a la economia campesina, y, en otros,
cuando los alimentos se obtenian en los lugares donde se desarrollaban los pro-
gramas, sirvieron para dinamizarla.

Por su parte, los ministerios de Agricultura incentivaron y hasta obligaron,
en ciertos momentos, a producir alimentos, pero la falta de una politica de pre-
cios coherente y de apoyo crediticio y en la comercializacién hizo que varias
experiencias nacionales fueran abandonadas.

Han sido frecuentes también las medidas destinadas a abaratar los produc-
tos alimenticios por la via de la comercializacion. Para ello, se constituyeron
organismos encargados del acopio y distribucién que buscaban eliminar la inter-
mediacidn, con el doble propédsito de favorecer a los productores con precios
estables y ofrecer a los consumidores productos a costos mas bajos. Sin embargo,
por presiones, y por falta de coordinacién con politicas crediticias que apoyaran
a los productores, estas medidas no han rendido los beneficios esperados.

Se han desarrollado campafias con el propdsito de mejorar la preparacion
de los alimentos y de diversificar su consumo. Su impacto ha dependido, obvia-
mente, de la disponibilidad de alimentos, lo que hace que hayan sido de escasa
utilidad para los sectores mds pobres de la poblacion.

Todas estas medidas tienen limitada efectividad si se realizan aisladamente.
Es necesario, como se sostendrd mas adelante, estructurar una politica global
en materia de alimentacidon y nutricidn, ligada a las politicas de salud, educacion,
vivienda, empleo y seguridad social.

En el drea de la vivienda hubo programas destinados a diferentes sectores
de la poblacién, siendo los que iban dirigidos a las capas medias los de mayor
éxito. Los mecanismos mds utilizados han sido el financiamiento a costos redu-
cidos y a largo plazo y la exencion impositiva a los promotores para propiciar
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la construcciéon de viviendas. Contra estos propdsitos han operajo tanto la plus-
valia generada por la propiedad urbana como el alto costo dé los materiales.

Se han desarrollado también programas dirigidos a las familias pobres.
Ellos consistieron en proporcionarles sitios minimamente urbanizados, propi-
ciando la autoconstruccién y la ayuda mutua, y otorgindoles materiales de cons-
truccion a costos reducidos. Sin embargo, el acelerado proceso de urbanizacion
ha hecho que tales programas no sean suficientes, siendo frecuentes las invasio-
nes de terrenos no urbanizados que circundan a las ciudades, generandose ins-
talaciones sumamente precarias.

En el medio rural, aunque con menor amplitud, también se han ensayado
programas de vivienda subsidiada. Debido al alto costo que supone el transporte
de los materiales, la cobertura es, en la mayoria de los paises, muy limitada.
Por otra parte, ha sido frecuente que el disefio de las viviendas sea poco adecua-
do a las necesidades campesinas y que se desaprovechen las posibilidades que
ofrecen los materiales del lugar.

Junto con los programas de vivienda, se ha tendido a proporcionar un
habitat mis sano a los sectores sociales menos favorecidos, dandoles acceso al
agua potable y a sistemas simplificados de eliminacion de residuos. En aquellos
lugares donde ha sido posible ejecutar estas acciones, el resultado ha sido muy
favorable y casi inmediato. Los descensos en la tasa de mortalidad infantil
son rdpidamente apreciables. Conspiran contra el éxito de estos programas
tanto el alto crecimiento de la poblacidn urbana como la dispersion de la po-
blacion rural.

Diversas instituciones privadas, las iglesias y los organismos de beneficen-
cia han elaborado programas destinados a los sectores mds pobres de la pobla-
cién y en algunos paises se han creado instituciones que coordinan la accién
de estos grupos y los vinculan con los programas pablicos, para complementar-
los, posibilitando asi experiencias de mayor cobertura y trascendencia.

Por tltimo, debe mencionarse que durante todo este periodo fue gestan-
dose un proceso de institucionalizacién de las politicas sociales. La legislacién
surgida para consolidar los progresos y los derechos obtenidos fue nutrida.
Es evidente que, en muchos casos, se han constituido organismos inoperantes
y hasta entorpecedores y también es claro que muchos derechos proclamados
no tienen posibilidad real de alcanzarse por carencia de recursos. Pero, sin duda,
este proceso constituye una base para emprender nuevas tareas.

Esta escueta revision de algunas de las politicas desarrolladas en el campo
del bienestar social sirve para ilustrar la complejidad de los elementos en juego
y visualizar soluciones para responder a los limites encontrados y a los nuevos
problemas generados.

Sin embargo, antes de ello, deben recordarse las inquietudes que ya desde
principios de la década del sesenta hubo sobre que la estrategia de desarrollo
basada predominantemente en el crecimiento econdmico ofreciera garantias
de progreso social para toda la poblacién. Resultaba evidente que la proporcién
de la poblaciéon marginada de los beneficios se reducia muy lentamente, con lo
cual crecian las diferencias internas y la estabilidad social se alteraba.

Fue asi que se propuso un nuevo enfoque, “unificado”, por cuanto consi-
deraba las dimensiones econdmica, social y politica como un solo proceso,
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sobre el qye hjabia que actuar coordinadamente. Con este postulado como base
fueron reférmuldndose las politicas sociales.

—
—

3. Elementos generales para las politicas de desarrollo social

Pueden mencionarse algunos elementos generales de las politicas de desarrollo
social:

a) El objetivo rector de las politicas sociales es el bienestar de la totalidad
de la poblacion. Para alcanzarlo, las politicas sociales deben cumplir, al mismo
tiempo, dos requisitos. El primero es la satisfaccion de las necesidades fundamen-
tales de la poblacion; el segundo, apoyar al aparato productivo para asi contar
con los bienes y servicios indispensables para posibilitar el primero. Ambos
requisitos, ademds, deben estar siempre presentes tanto en el momento de la
formulacion de las acciones, como en el de la asignacién de los recursos. Esto
significa que, al disefiar los programas de bienestar, no puede descuidarse la
base productiva que los hace posibles y duraderos; de modo similar, cuando se
delinean los programas econdémicos, debe orientarse al aparato productivo en
funcién de las necesidades de la poblacion.

b) El empleo y el ingreso. Las politicas de desarrollo social deben promo-
ver, o estar estrechamente coordinadas, con otras politicas dirigidas a la genera-
cién de empleo u ocupacidén productiva, y con medidas distributivas y redistri-
butivas que aseguren un ingreso familiar suficiente. Dada la magnitud del subem-
pleo y la muy desigual distribucién de los ingresos, en América Latina y el Ca-
ribe, anfbos problemas no pueden ser soslayados al formular politicas sociales.

¢) La eleccion de los grupos que deben ser atendidos prioritariamente,
Esos grupos deben ser los afectados por la extrema pobreza. En algunos casos,
se trata de unidades sociales compactas, localizadas en lugares definidos del
territorio, como ocurre con las comunidades indigenas, los campesinos asentados
en unidades agropecuarias muy tradicionales, los pobladores de los barrios peri-
féricos deteriorados de las ciudades. En otros casos, se trata de categorias cons-
tituidas por individuos o familias con problemas comunes, que se encuentran
dispersos en la sociedad como, por ejemplo, las familias en situacion de pobreza
critica que tienen por jefe de hogar a una mujer, los nifios abandonados, los
minifundistas, las personas de edad avanzada que carecen de apoyo, etc. Varias
de estas categorias se entrecruzan, acumulando a veces sus efectos sobre las mis-
mas personas,

En la medida que los programas destinados a generar empleo y distribuir
mejor los ingresos y la riqueza cumplan sus metas, la proporcion de las catego-
rias sumergidas deberd disminuir. Sin embargo, en el mediano plazo su presencia
continuard siendo significativa y, por lo tanto, deberan ser atendidos preferen-
temente a través de programas especiales y ampliando los beneficios de la seguri-
dad social.

La infancia exige también ser considerada prioritariamente en ¢l mo-
mento de asignar recursos: atendiendo sus necesidades y logrando una mas
completa formacion de las nuevas generaciones se asegura un futuro contingen-
te de recursos humanos mejor preparado que participard en el proceso de de-
sarrollo; también porque, a través de programas dirigidos a los nifios, se resuel-
ve buen nimero de problemas que afectan a las familias y comunidades rezagadas.

143



e A
e e

Las mujeres también constituyen un grupo prioritario de la ‘Qoh’tica social.
En los tltimos decenios se ha producido una sutil revoluciéon en América Latina
y ¢l Caribe, consistente en la toma de conciencia sobre la importancia de la par-
ticipacion femenina en la produccion y en los mecanismos de decision de la so-
ciedad. Las medidas de politica que se propongan mejorar la posicién de las mu-
jeres no deberian ser realizadas al margen de las politicas globales y sectoriales
del desarrollo, pero, en cada caso, deberian ser consideradas de manera especial.

d) La distribucion de los roles y las responsabilidades en la conduccién
del desarrollo. Dadas las excesivas desigualdades entre grupos sociales existentes
en la regidon y la amplitud de la pobreza critica, le corresponde al Estado una
responsabilidad preponderante en la superacion de esos problemas. Ello signifi-
ca que debe redistribuir ingresos, utilizando diversos mecanismos, para atenuar
las diferencias sociales y atender a aquellos grupos sociales definidos como prio-
ritarios. Le corresponde también mediar entre las aspiraciones individuales de
consumo y las prioridades colectivas, con el objeto de asegurar la corresponden-
cia entre la capacidad productiva del pais y el bienestar.

Por su parte, la comunidad organizada, las entidades privadas y los gre-
mios deben aumentar crecientemente sus funciones y responsabilidades en el
desarrollo social. Ello permitird obtener mejor control sobre las burocracias,
mayor eficacia de los programas y la descentralizacion en la toma de decisiones.
Asimismo, la mayor participacion de estas entidades mejorard la distribucién
de los beneficios entre quienes realmente los necesiten. Con mayor frecuencia
se sefiala, al examinar las politicas desarrolladas por el Estado, que buena parte
de los programas creados en favor de los pobres han sido aprovechados por otros
grupos sociales.

La familia merece una consideracion especial como punto focal de las
politicas y como instrumento estratégico para aplicar mis eficientemente mu-
chas de las medidas contempladas en los programas. Ha sido habitual en el pa-
sado concebir a las personas aisladas de su contexto mas inmediato. Ello ha con-
tribuido a la ineficacia de muchos programas. Tomar a la familia como objeto
de politicas implica conocer los problemas correspondientes a sus distintos tipos
y definir, en consecuencia, medidas acordes con la variedad de situaciones.
Como elemento estratégico, la familia es una entidad eficaz para lograr mejoras
sustanciales en poblaciones-objetivo, como los nifios y las mujeres. Varios de
los programas de salud dirigidos a la madre y al nifio, de saneamiento del medio,
de alimentacién y nutricién, de empleo y mejora de los ingresos, son menos
eficaces cuando no se considera al nicleo familiar de modo especifico.

e) La participacion de la poblacion. Esta se refiere no solo a su modalidad
politica, sino también a la participacién constante en el proceso del desarrollo.
Hay dos medios sustantivos de participacion social, gue son el empleo y el in-
greso. Ambos forman parte de las politicas pertinentes contempladas anterior-
mente. En este punto se acepta el principio de que el nivel de bienestar eventual
de la comunidad estd determinado por el grado en el cual sus miembros tienen
la oportunidad de expresar sus necesidades y participar en la satisfaccién de és-
tas. Para ello es necesario organizar a los sectores sociales mds rezagados o for-
talecer a las organizaciones tradicionales de los grupos pobres. Asimismo, deben
establecerse mecanismos para el ejercicio de la participacion en las acciones que
formen parte de los programas sociales.
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A estg respecto, hay que consignar que los esquemas de participacion se
circunscribfzn en el pasado a obtener recursos humanos y materiales de las
comunidades, para incrementar la infraestructura de los servicios sociales.
Nuevas experiencias han permitido ampliar el concepto de forma tal que ahora
se trata de que la participacién contemple la conduccién de los servicios en el
nivel local y el uso de recursos humanos de la propia comunidad para proporcio-
nar servicios a sus miembros complementariamente al trabajo de la adminis-
tracion publica, -

4. Lineamientos para las principales politicas sectoriales del desarrollo social

En el Gltimo tiempo, se han adoptado metas muy precisas en varios de los sec-
tores relacionados con las principales necesidades de la poblacion. Por ejemplo,
se propone reducir la tasa de mortalidad infantil a menos de 30 por mil; vacunar
a todos los nifios menores de un afio contra la difteria, la tos ferina, el tétanos,
la tuberculosis, el sarampiéon y la poliomielitis; erradicar el analfabetismo;
eliminar la desnutricién infantil en los grados II y III; proporcionar agua potable
y saneamiento bdsico al mayor numero posible de habitantes para 1990 y man-
tener ese esfuerzo hasta el afio 2000 mediante la extensién de cobertura a la
poblacién adijcional. Para el cumplimiento de éstas y otras metas, es necesario
definir elementos sectoriales, algunos de los cuales se esbozan a continuacién.

a) Salud. En lo que se refiere a la salud se ha adoptado como estrategia
fundamental la politica de arencion primaria. Esta estrategia considera que la
salud es resultado de otros factores y no sélo de los servicios médicos. Entre
ellos se destacan la salubridad del medio; la situacién alimentaria y nutricional
de las personas y la situacion econémica de las familias. Esta perspectiva enmarca
la politica sectorial de salud dentro del esfuerzo por el desarrollo socioeconémi-
co y facilita la coordinacion con otros sectores,

La estrategia también considera fundamental la preservaciéon de la salud.
Esto implica reforzar el nivel primario de los servicios (centros médicos, postas
sanitarias, consultorios externos) y desarrollar la prevencién mediante campafias
de inmunjzacion, dotacion de agua potable, establecimientos de sistemas simpli-
ficados de eliminacién de residuos, atencidon ambulatoria, diagnéstico inicial,
tratamiento de casos sencillos y programas de alimentacion complementaria.
Para que el nivel primario cumpla con sus objetivos y reciba el apoyo adecuado
se postula estructurar los servicios escalonadamente y con niveles de compleji-
dad crecientes, con funciones complementarias y mecanismos de coordinacién
y comunicacién, que permitan derivar los casos que no pueden ser atendidos
hacia niveles superiores.

Los recursos humanos que tienen a su cargo la prestacion de los servicios
de salud, en esta estrategia, son ademds de los profesionales tradicionalmente
considerados (médicos, enfermeras, odontdlogos, ingenieros sanitarios), los
paraprofesionales (auxiliares de enfermeria, asistentes sanitarios) e, incluso,
miembros de la comunidad que reciben capacitacién sea para prestar servicios
que no requieren formacioén profesional, sea para suplir las deficiencias existen-
tes (como en el caso de las parteras empiricas y los promotores de salud). La
participacion de la comunidad incluye la administracién y conduccion de los
servicios locales.
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La educacion para la salud recibe, en esta estrategia, una prioridad espe-
cial. Hay programas disefiados para este efecto, que tienen por objeto propor-
cionar conocimientos a la poblacién que les permitan preservar su salud, aun
cuando sean experiencias tradicionales, siempre que cumplan esa prioridad. Por
ultimo, la atencién primaria de salud contempla el desarrollo de tecnologias
simplificadas y politicas de distribucién de medicamentos de bajo costo y a
precios subsidiados.

b) Educacién. En el campo de la educacion hay gran preocupacion en
vincularla mds estrechamente a los requerimientos del desarrollo, siendo la meta
basica la de erradicar el analfabetismo. Para alcanzar tal objetivo es necesario
reformular los programas tradicionales, incorporando mds activamente a la
comunidad y utilizando los recursos humanos que ella puede ofrecer.

También se persigue la extensién de la cobertura de la ensefianza bdsica
a toda la poblacién escolar. Para ello se sugiere dar nuevo impulso al proceso de
“nuclearizacion” de las escuelas descrito en el capitulo II, tratando, también
en este caso, de incorporar recursos humanos de la comunidad debidamente
capacitados y constantemente apoyados. Este objetivo demanda ensayar modali-
dades flexibles para aquellos nifios que deben trabajar desde edad temprana para
contribuir a su sustento y al de su familia. La significativa proporcién de nifios
y jovenes que se desempefian como empleados domésticos exige revisar la le-
gislacion,de modo que se facilite su concurrencia a los centros educativos. Se
necesitan innovaciones que permitan atender a los nifios que viven aislados
en el medio rural y deben considerarse muy especialmente los casos de nifios
bilingiles 0 que tienen como unica lengua la aborigen.

El sector Educacion debe coordinarse con otros sectores para proporcio-
nar a la poblacién conocimientos que le permitan asumir directamente las tareas
de satisfaccion de sus necesidades basicas. Esto puede cumplirse vinculando mds
estrechamente a la escuela con su comunidad y promoviendo en el maestro un
compromiso mas activo con las tareas del desarrollo comunal.

La calidad de la ensefianza debe ser reforzada mediante una capacitacion
constante de los maestros y el desarrollo de métodos que garanticen el cumpli-
miento de ciertos objetivos basicos, como la lecto-escritura, por ejemplo. Algu-
nos estudios han demostrado que la permanencia de los nifios durante cuatro
afios en la escuela no siempre garantiza que aprendan a leer y escribir.

La ampliacién de la educacion preescolar exige dar apoyo y diversificar
experiencias en que la propia comunidad y las familias asuman el cuidado y la
formacién de los nifios. Es una manera posible de atender este servicio dada la
actual disponibilidad de recursos. La otra posibilidad seria una reasignacién
drdstica, disminuyendo aportes a los niveles superiores de la ensefianza. Es evi-
dente que la incorporacidn de 1a mujer al trabajo y los problemas de hacinamien-
to ligados a la urbanizacion obligan a encontrar modalidades no tradicionales
de atencidn a los preescolares.

¢) Alimentacion y nutricion. En materia de alimentacion y nutricién in-
tervienen tantos y tan complejos factores que las politicas sectoriales tienen
limitada repercusion y precaria permanencia. Se impone, pues, la multisecto-
rialidad. Es mds, en algunos casos, alrededor de los objetivos de alimentacién
y nutricidn se ha estructurado buena parte de la politica global de desarrollo.
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Una politica multisectorial en este campo debe comprender al menos
cinco elementos:

i) Alimentos suficientes, ya se produzcan en el pais 0 sean importados,
para atender las necesidades nutricionales de toda la poblacion.

ii) Alimentos fisicamente accesibles al consumidor y en condiciones para
su compra final, lo que implica la existencia de sistemas de mercadeo, almacena-
je, conservacion y transformacién de alimentos.

iii) Poblacién con capacidad de compra de los alimentos necesarios, 1o
cual implica una politica de empleo y una distribuciéon apropiada de los ingre-
$0s.

iv) Condiciones culturales y educativas basicas para reconocer los alimen-
tos mds apropiados y para conservarlos, prepararlos y distribuirlos entre los
miembros de la familia, de acuerdo con las necesidades de cada uno.

v) Poblacion en condiciones médico-sanitarias de aprovechar bioldgica-
mente los alimentos,

De cada uno de estos elementos se desprenden diversas politicas y progra-
mas como, por ejemplo, establecer incentivos para la produccién de alimentos,
fijar prioridades para su importacion, crear programas de empleo y distribu-
cién de ingresos, establecer politicas de precios y programas educativos en ma-
teria de alimentacion, y coordinarlos con los programas de salud y saneamiento
del medio.

Desde otro punto de vista, la politica multisectorial alimentario-nutri-
cional requiere programas desarrollados tanto en el nivel nacional, como en el
regional y en el local y familiar,

Para atender a la poblacién pobre, tal politica debe comprender también
programas especiales, como la distribucibn gratuita de alimentos, la alimentacion
complementaria para madres y nifios, los servicios de recuperacion para los
desnutridos y para los que acusan algunas carencias especificas. Estos programas
especiales sOlo tendrdn resultados positivos si se combinan con aquellos que
atienden al grupo familiar en otros aspectos colaterales.

d) Vivienda. Las politicas de vivienda deben considerar también objetivos
de mejorar la distribucion de la poblacion en el territorio, y de preservar el
ambiente. La erradicacién de los problemas actuales demanda medidas que tras-
cienden el marco sectorial. Por lo tanto, los elementos que se proponen estan
dirigidos a paliar las situaciones mads criticas de las familias pobres.

Hay medidas orientadas a proporcionar sitios minimamente urbanizados
y de muy bajo costo. Ellas deben acompafiarse de programas que incentiven
la autoconstruccion y la ayuda mutua. La produccién de materiales para la edi-
ficacién deberia enfocarse con el deliberado propdsito de reducir costos, consi-
derando la conformacién de un sistema escalonado de subsidios segun el ingreso
familiar. Incluso, debe considerarse la posibilidad de aprovechar los mismos
materiales que las familias utilizan actualmente para levantar sus viviendas pre-
carias. Esto supone el apoyo de profesionales con nuevos criterios.

Otro conjunto de medidas se relaciona con el acondicionamiento de las
viviendas ya existentes. A este respecto se han ensayado algunas experiencias
en el medio rural que han tenido relativo éxito, sobre todo en lo que se refiere a
la higiene del hogar. Igualmente, en los barrios deteriorados de las ciudades
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pueden generarse soluciones que, aunque limitadas, atenilen los graves proble-
mas existentes.

En estrecha relacién con las medidas que se tomen en el campo de la
vivienda deben considerarse programas destinados a preservar la salubridad del
hébitat. La dotacién de agua potable es de prioridad absoluta para reducir la
mortalidad infantil y preescolar, disminuir la prevalencia de muchas enfermeda-
des y contribuir a la mejor utilizacién de los alimentos. Se han establecido me-
tas muy precisas a este respecto, que solo podran cumplirse con un esfuerzo
sostenido durante los proximos afios. La eliminacién de excretas y basuras es
otro problema que debe abordarse, acompafidndolo de un serio esfuerzo en la
busqueda de tecnologia simplificada en este campo.

Del mismo modo, es importante acometer programas destinados a acon-
dicionar espacios para la recreacion, la prictica de deportes y el juego de los
nifios. Programas de este tipo pueden compensar en algo las carencias a las que
estan permanentemente sometidas las familias pobres, y disminuir, en cierto
grado, los comportamientos andmicos y las situaciones irregulares.

Estas politicas y programas deberian disefiarse con la directa participa-
cion de la comunidad, tanto por tratarse de acciones que involucran a conglo-
merados de familias, como porque permite que los grupos pobres tengan un real
sentido de convivencia y, ademds, porque es posible multiplicar recursos y por-
que, una vez movilizada, la comunidad puede emprender otros programas sec-
toriales que la beneficien.

5. Instrumentos y mecanismos para desarrollar las politicas sociales

a) La planificacion social. El solo enunciado de los elementos generales
de las politicas sociales y de los lineamijentos sectoriales, revela la existencia
de una enorme cantidad de factores en juego. Para que ellos tengan coherencia
y confluyan en el sentido de los objetivos declarados de las politicas, se requiere
de un instrumento comprensivo: la planificacién social, entendida como el con-
junto de métodos, técnicas y procedimientos Utiles para organizar, en el tiempo
y en el espacio, una compleja red de actividades a las cuales fluyen recursos de
diversas fuentes y de las cuales se espera obtener resultados beneficiosos para
la poblacion. Su accién no debe limitarse a la tarea de prever, en un documento-
plan, el curso posible de los acontecimientos, sino que debe constituir un proce-
so paralelo que constantemente trate de influir en el comportamiento de los
agentes sociales.

Para cumplir con ese postulado, la planificacion social debe satisfacer al-
gunos requisitos:

i) Tener una institucionalidad que le dé presencia en todas las instancias
importantes de la toma de decisiones, sobre todo en aquellas que supongan la
asignacion de recursos y el uso de los mismos.

ii) Tener canales de relacidn para recoger y transmitir informacién.

iii) Contar con instrumentos aptos para exigir el cumplimiento de las
acciones concertadas, y para responder de los resultados.

iv) Establecer momentos para ejercer sus funciones de anilisis, formula-
cién, disefio, control de la ejecucion y evaluacién.
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v) Tener la capacidad de recoger las aspiraciones y decisiones de la pobla-
cién sobre la cual, y con la cual, va a actuar.

Gran parte de las dificultades observadas en la practica de la planificacion
social, parecen obedecer a que ha desarrollado desproporcionadamente su fun-
cion interpretativa, en desmedro de su funcion conductora. Igualmente, tales
dificultades han aumentado debido a la diversificacién de las instancias y
momentos de toma de decisiones. En el campo social, a diferencia del econémi-
co, son varios los sectores que directamente formulan sus planes, distribuyen
sus recursos y ejecutan sus acciones. La planificacion social muchas veces solo
tiene una capacidad indicativa.

Las caracteristicas de las politicas sociales enunciadas en los capitulos
anteriores, obligan a desarrollar mecanismos de planificacion en el plano local,
cuyos programas puedan ser recogidos en el nivel central e incorporados en los
planes rectores. Naturalmente, esto plantea la exigencia de descentralizacion,
que muchas veces las mismas instituciones de planificacion no estdn dispuestas
a conceder.

b) El desarrollo regional. Un mecanismo apropiado para superar la falta
de coordinacion en el disefio y conduccién de las politicas sociales es la regio-
nalizacion, entendida como estructura y como proceso continuo.

Como estructura debe comprender, a lo menos, tres elementos bdsicos.

i) La delimitacion de las regiones. Ella deberia ser idéntica para todos los
sectores sociales incluidos en el plan. En lo posible, esa delimitacién deberia
corresponder a las divisiones politico-administrativas, lo que permitiria la coordi-
naciéon apropiada con el poder local y el manejo de la informacién correspon-
diente al drea de accion.

ii) El establecimiento de una jerarquia de funciones y servicios. Debe re-
sultar claro lo que corresponde realizar a cada nivel, disponerse de los recursos
y, sobre todo, de definiciones precisas sobre el tipo de decisiones que le corres-
ponde adoptar.

iiiy La determinacion de los alcances de la autoridad y los medios para
ejercerla. La regionalizacion no es una diversificacion sin concierto de la autori-
dad. Por el contrario, trata de lograr un equilibrio entre la centralizacion, nece-
saria para mantener una calidad uniforme de los servicios y medios para cumplir
lasacciones, y la descentralizacidon que se necesite para fomentar la participa-
cion.

Como proceso continuo, la regionalizacién debe ser un conjunto de me-
canismos, conexiones y comunicacién para que informacion, decisiones y re-
cursos fluyan entre los distintos niveles establecidos y dentro de ellos.

¢) La programacion especial en las dreas marginales urbanas. Dada la com-
plejidad creciente de los barrios periféricos de las grandes ciudades de América
Latina, y como parte de la planificacion social y la politica de desarrollo regio-
nal, hay que crear mecanismos especificos de programacioén en dichas tareas.
Ellos estardn referidos, principalmente, a los servicios sociales y, en especial,
a los destinados a atender a los nifios y a mejorar las condiciones del ambiente.
Deberian promover la intensa participacion de la poblacion.

Estos programas de servicios han ido incorporando, en el Gltimo tiempo,
actividades productivas y de capacitacion para el trabajo dirigidas principalmente
a mujeres.
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d) Los programas integrados de desarrollo rural. Estos programas buscan
concentrar esfuerzos en dreas calificadas como prioritarias debido a su pobreza.
Habitualmente surgen de la concertacion de tres sectores (agricultura, educa-
cién y salud) a los que se suman otros cuando tienen recursos institucionales en
dichas dreas.

El propésito es desarrollar una infraestructura bésica de servicios coordi-
nados, junto a actividades productivas, dirigida a los campesinos para reforzar
la base econbémica. También en este caso la participacion es un elemento gra-
vitante, por ser una via de obtener mds recursos y un método para lograr mayor
efectividad.

6. Algunos medios para reforzar la eficacia de las politicas sociales

Finalmente, debe mencionarse brevemente la existencia de ciertos medios cuya
utilizacién puede aumentar sensiblemente la eficacia de las politicas sociales.

a) Recursos institucionales y humanos. Existe en la regién un acervo cien-
tifico y tecnoldgico que debe ser incorporado en forma creciente a las tareas
sociales. El desarrollo institucional de las actividades de investigacién y desa-
rrollo de tecnologias ha tenido dos etapas bien definidas. En la primera, que
va desde sus inicios hasta mediados de los afios 50, se caracterizan estas activi-
dades por estar bajo el control directo del Estado. En la segunda, que abarca
desde mediados de los 50 en adelante, hay el traspaso de las actividades de in-
vestigacion a institutos descentralizados y especializados, organizados por lo
general sobre la base de la experiencia de los paises industrializados.

La tarea desplegada por estas instituciones ha sido particularmente valiosa
en el campo de la educacidn, la atencidn al preescolar, la salud y la nutricion.
Algunos de los resultados pueden ilustrar la potencialidad de que se dispone:
metodologias para la lecto-escritura, el uso de la radio y la televisién para la edu-
cacion a distancia y la educacidon no formal, la invencién de un método sencillo
y de muy bajo costo para adicionar vitamina “A” al azficar de uso doméstico,
el desarrollo de mezclas alimenticias de bajo costo y alto valor nutritivo para
nifios. En fin, en el ltimo tiempo, se ha intensificado la blsqueda de tecnolo-
gfas simples de utilidad productiva.

Sin embargo, hay un divorcio entre las instituciones y personas vinculadas
al quehacer cientifico y los organismos encargados de ejecutar las politicas y
programas. Las razones de ese divorcio pueden ser, por un lado, que mientras
las primeras entienden la investigacién como una actividad de largo plazo, los
segundos requieren resultados inmediatos; por otro lado, el financiamiento
para los estudios proviene de presupuestos oficiales o de fuentes externas,
lo que condiciona las investigaciones a los vaivenes politicos y a los intereses
de los organismos financieros. Asimismo, la capacitacion de cientificos se realiza
fundamentalmente fuera de la region, dada la reducida existencia de centros de
excelencia académica y cientifica. Tampoco hay facilidad en el didlogo entre
“cientificos” y “funcionarios de programas” dadas las diferencias muy notorias
en la formacién profesional y los resultados “visibles” que los segundos exigen.

Estas situaciones han impedido aprovechar mas activamente estos recur-
sos, por lo que es necesario revisar las politicas de investigacién tecnoldgica y
cientifica, e incorporar esas entidades al desarrollo social.
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b) La cooperacion horizontal entre los paises de la region y con otras
regiones del mundo. Esta es otra rica fuente de recursos para impulsar el desa-
rrollo social. Sin embargo, las experiencias mas numerosas se han realizado en el
campo de la economia y el comercio.

Existen muchas materias del desarrollo social en que la cooperaciéon ha
enriquecido el conocimiento de los cooperantes. Asi, las campafias para superar
problemas que afectan en forma masiva a la poblacion; el analisis de modalida-
des de servicios experimentados y probados sobre la atencion a los preescolares;
la evaluacién de sistemas de organizacion institucional para implementar poli-
ticas de desarrollo social.

El uso de este medio disminuye en forma importante los costos de la asis-
tencia técnica internacional y, sobre todo, permite evaluar experiencias realiza-
das en contextos similares.

¢) Los sistemas de integracion, En América Latina y el Caribe se han desa-
rrollado sistemas de integracidn en toda la region o por grupos de paises. Se han
celebrado, también, convenios bilaterales o multilaterales sobre materias del
desarrollo, donde han predominado los objetivos econdmicos y comerciales.

En el ultimo tiempo, se han ido incluyendo aspectos sociales en los siste-
mas ya establecidos o se han celebrado convenios especiales en educacion, salud
y trabajo. Sin embargo, el aprovechamiento que los paises han realizado de es-
tos sitemas es muy lento, en parte por las carencias de recursos para promover
politicas y programas en esta area. Mds efectivas han sido las Conferencias de
Ministros, a través de las cuales se han promovido algunas politicas sociales,
como la atencién primaria de salud, o el desarrollo de la planificacion social.

d) La comunicacion social, Ha habido un notable progreso de los medios
de comunicacién masivos en todos los paises de América Latina y el Caribe,
tanto a nivel técnico como en la cobertura que alcanzan. En esta misma medida
se ha intensificado el debate en torno a su papel en el proceso de desarrollo. De
hecho, se reconoce su enorme potencialidad, pero se sefialan ciertas restricciones
estructurales y funcionales para su cabal uso en favor de los sectores menos fa-
vorecidos de la sociedad.

Sin embargo, es posible concebir una forma de contribucién de los medios
al proceso de desarrollo. Ello exige cambios tanto en los propios medios y en las
personas que trabajan en ellos, como en la actitud de los profesionales del desa-
rrollo respecto de los comunicadores sociales. Estos deberfan poder involucrarse
en el proceso de preparacion, formulacion y ejecucién de las politicas y progra-
mas. Al mismo tiempo, los comunicadores deberian tratar de captar las necesi-
dades, inquietudes y potencialidades de las comunidades para transmitirlas a
quienes toman las decisiones politicas y técnicas.

Un aspecto verdaderamente importante es reconocer que cada comunidad
ha establecido un patrén de comunicacion, producto de su interacciéon con el
medio. En él ejercen su influencia los medios de comunicaciéon masivos conven-
cionales y todas las variables tradicionalmente consideradas.

Este patron de comunicaciéon puede ser un punto de partida eficaz para
definir las acciones que se emprendan en la comunidad con su activa participa-
cion.
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LA ATENCION PRIMARIA DE SALUD

David Tejada de Rivero

Me voy a concentrar, ya que ésta ha sido la tdcita invitacion del expositor,
a complementar la parte de salud, desde una perspectiva mas mundial que re-
gional, y mas sectorial que integralmente social.

Conviene comenzar haciendo una referencia muy general al problema de
la salud y, en segundo lugar, a la evolucion histoérica habida en la interpretacion
del problema de la salud en el mundo y en América Latina y el Caribe.

En salud, como en muchos otros sectores sociales, se ha venido trabajan-
do con supuestos implicitos e inadvertidos. Posiblemente la explicacion de ello
en el caso del sector salud haya sido el énfasis bioldgico que se ha puesto en la
formacion del profesional, descuidando un enfoque y una interpretacién de
tipo social e ignorando casi totalmente las referencias de tipo politico.

Los principales supuestos implicitos que tradicionalmente se han venido
asumiendo en salud, son que no hay diferencias sociales ni diferencias geogra-
ficas. Se acostumbra a trabajar con categorias de anilisis a base del sexo y
del grupo de edad, pero jamas a base de grupos sociales o de grupos socioeco-
némicos. Por lo general, se ha descuidado la existencia de restricciones econémi-
cas y de una competencia permanente por los limitados recursos que estin
disponibles para el desarrollo econémico y social. Se ha aplicado al sector salud
el tremendo desarrollo cientifico y tecnolégico habido en otros campos, sin
advertir el impacto y las implicaciones que ha tenido en el quehacer cotidiano
de la atencién de la salud. Y, finalmente, aunque con ello no se agotan todos es-
tos supuestos implicitos e inadvertidos, se ha creido actuar en un vacio politico,
sin percibir el contexto y el proceso politico en que se estaba inmerso.

Esto tiene mucha relacion con la interpretacién de los problemas de salud
y con las evaluaciones de la situacion de salud y con las tendencias histéricas
de dicha situacién. Si se enfocan los problemas de la salud, desde una perspecti-
va que deje de lado estos supuestos inadvertidos, pueden cuestionarse muy seria-
mente los llamados “avances” en el campo social y en el de la salud.
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Como ejemplo, conviene recordar que todos los indicadores de salud, por
buenos que sean, sdlo consideran su caricter promedial nacional, con lo que s6lo
consiguen ocultar tremendas, inaceptables y crecientes diferencias.

Asi, la expectativa de vida se acrecienta en afios, pero no se analiza qué
se gana, si es que se gana algo, con tal incremento. En los paises nérdicos en
este momento hay un énfasis muy grande en tratar de enfrentar este problema.
Por eso toma importancia actualmente en Europa en general el concepto de cali-
dad de vida y el de calidad de la situacion de salud. En paises donde se alcanza
la mas larga expectativa de vida, los suicidios constituyen una de las principales
causas de muerte, no solamente en la poblacidn adulta sino también entre los
adolescentes y hasta en los menores. El abandono de los ancianos es un proble-
ma agudo. La dependencia de grandes sectores de la poblacién de los medica-
mentos, de la tecnologia médica, de todos los simbolos de la medicina, produce
una hipocondria generalizada. Y es por eso que ahora se habla tanto no de afia-
dir afios a la vida, sino de afiadir vida a los afios.

Por ejemplo, la mortalidad infantil en un pais que en promedio no esta
muy mal, muestra que la diferencia entre la capital de la Reptblica y una pro-
vincia no favorecida es de entre 8 y 9 veces. No se sabe cudles son las diferencias
en mortalidad infantil entre grupos socioeconémicos; asimismo, es poco lo que
se conoce respecto a las diferencias de mortalidad infantil, dentro de una misma
ciudad, entre las zonas residenciales y las poblaciones marginales periurbanas.

En materia de recursos de salud, tradicionalmente se acostumbra a ver el
desarrollo de la salud en términos de una serie de datos (camas hospitalarias,
médicos, enfermeras, etc.) respecto a la poblacién. Si se analizan las diferencias
internas en cada pais, se encuentran dramadticas diferencias.

También hay que considerar los cambios que se van produciendo en la
estructura interna de esos indicadores. En el caso de la mortalidad y de 1a morbi-
lidad no solamente existen grandes diferencias al interior del pars, sino que ellas
cambian permanentemente.

No es raro comprender, entonces, que dentro del subdesarrollo de la situa-
cién de salud, también conviven islas de afluencia, que si bien no tienen impor-
tancia desde el punto de vista de 1a diferenciacion de la informacion, disponen
del poder politico necesario para condicionar las politicas de salud, los tipos
de programasy los tipos de servicios, en su propio beneficio.

Debe destacarse también la relevancia y el impacto del desarrollo cientifi-
co y tecnologico aplicado al campo de la salud. En muchos casos, este desarro-
llo cientifico y tecnologico no ha sido producido originalmente para la salud,
sino para otras necesidades. Se lo aplica en salud aun cuando no tiene, en reali-
dad, un efecto positivo que sea significativo. Contribuye no sélo a incrementar
los costos y a provocar una obsolescencia artificial, sino también a generar en
el profesional de salud una adiccién a todos estos “juguetes tecnol6gicos”
para el diagndstico o el tratamiento.

Se han hecho estudios para evaluar la real contribucion de estos avances
cientificos y tecnoldgicos al mejoramiento de la salud de la poblacidén. Ellos
indican que, en su mayor parte, muchas de estas herramientas altamente sofisti-
cadas de diagnéstico y tratamiento no tienen, realmente, un impacto significa-
tivo. Son aditamentos cosméticos o estéticos. Las mejoras, en algunos casos,
son muy marginales y el costo-beneficio es alto por las razones ya explicadas.
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Este juicio es vdlido no solamente para los equipos de diagndstico y tratamiento,
sino que se aplica también a las drogas y a los medicamentos.

Pero el verdadero impacto se da no en el mejoramiento de la salud del
pueblo, sino en la estructura y orientacién del sistema de servicios de salud y
en la formacién de los recursos humanos. El profesional de salud no estd forma-
do y el servicio de salud no estd disefiado en funcién de los problemas de salud
que aquejan a los pueblos, sino en funcién de esta tecnologfa sofisticada que se
produce cada afio. Y éste es un circulo vicioso que se refuerza. El profesiosal
condiciona al servicio; el servicio condiciona al profesional, y los dos estdn ab-
solutamente condicionados por esta tecnologia. Esta es, también, una demostra-
ci6bn y una manifestacion de la dependencia que sufren los paises en desarrollo,
una dependencia mental, profesional y técnica.

Como ejemplo, quiero recordar que a fines del 60 cuando se trataba de
incorporar las técnicas de la planificaciéon econdémica a la planificacion social
y surgian los primeros modelos de planificacion de la salud, luego de un curso
desarrollado en un pais del Caribe, un distinguido médico profesor de la Univer-
sidad, dijo: “me parece muy interesante pero quiero saber si esto cuenta con la
aprobacién de la Royal British Medical Society”.

Otro punto es que, en el campo de la salud, la experiencia ha demostrado
que no hay una necesaria correspondencia entre el crecimiento econdémico y
el mejoramiento de los niveles de salud. Los casos de China, Sri Lanka, de Cu-
ba, del Estado de Kerala en la India, indican que, a pesar de todas las restriccio-
nes estructurales, a pesar del bajo crecimiento econémico, a pesar de la escasez
de recursos, existe en algunos sectores sociales, como es el caso de salud, un gran
margen que permite producir un mejoramiento real del nivel de salud de la po-
blacién.

Finalmente, conviene mencionar que la situacién mundial de la salud
estd tefiida de un elemento fundamental: la existencia de grandes sectores de
poblacién que no tienen acceso a un cuidado minimo permanente, ni a servicios,
ni a condiciones que protejan su salud, como una adecuada alimentacién, agua,
saneamiento basico, vivienda, educacion, etc. También influye el hecho de que
los recursos societales asignados al sector salud en muchos de los paises estin
mal distribuidos. Para mencionar el ejemplo mds dramdtico, recuérdese que hay
un pais en Africa que destina 92 por ciento del presupuesto publico de salud
a un hospital docente, copiado del modelo metropolitano, en el cual se concen-
tran los profesores universitarios. Tal hospital cubre, tedricamente, a 10 por
ciento de la poblacioén y en la prictica posiblemente no alcanza a 3 por ciento.
Con el 8 por ciento que resta del presupuesto hay que cubrir las necesidades de
salud del 97 por ciento de la poblacién.

En los paises industrializados la situacién no es mucho mejor. En los
Estados Unidos, los costos han crecido a mas del doble en los ultimos 20 afios.
El crecimiento de los costos del cuidado de la salud acaba con todos los esque-
mas de previsién, sean privados o publicos. A esto hay que agregar la insatisfac-
cién de la gente, que se siente un objeto, un niimero, una historia clinica, un
sintoma, una enfermedad, y no una persona. Ello ha motivado una creciente
reaccion y una fuerte presion social frente a lo que se ha llamado la “deshumani-
zacion en el cuidado de la salud”.
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También conviene mencionar el movimiento operado en los ultimos afios
en todas partes, para tratar de evitar la confusion entre salud y medicina, entre
el sector salud y el médico. Se tiende a comprender, cada vez mads, que la salud
es mucho mds que la medicina, y mds que los servicios de salud. Se trata de un
problema causado por muchos factores, por lo que, en ocasiones, acciones
emprendidas en otros sectores econdmicos o sociales pueden tener un impacto
tanto o mas fuerte que el producido por los servicios de salud.

En estos afios, en fin, se ha tomado conciencia de esta situacion, a pesar
de la falta de informacién. Ha habido una presion mundial, con raices ideolé-
gicas, sin duda, que ha enfrentado al supuesto implicito de la a-ideologia de la
salud. Ahora se estd reconociendo la tremenda magnitud de los problemas que
hay que resolver,

Existe hoy en el mundo una crisis econdmica global, que afecta mayor-
mente a los paises en desarrollo y repercute, sobre todo, en sus politicas socia-
les. Hay una restriccion creciente de apoyo financiero externo, tanto de los ban-
cos como de los fondos internacionales y de las agencias bilaterales. E] Banco
Mundial, por ejemplo, ha tenido una reduccién de 50 por ciento en uno de sus
fondos sociales.

Esto se da frente al creciente desarrollo cientifico y tecnolégico, que en-
carece la tecnologia actual de salud y determina el estado de conciencia men-
cionado. Paralelamente, surgen experiencias concretas, en algunos paises, que
han motivado el reconocimiento de la necesidad de enfrentar los problemas de
salud y la practica de tratar de solucionarlos a base de creatividad en el uso de
recursos no convencionales, como respuesta a las restricciones econdmicas.
Se trata de los casos de China, de Sri Lanka, de Kerala; o de soluciones adopta-
das por motivaciones politicas como en el caso de Cuba. La Organizacién Mun-
dial de la Salud ha contribuido a estimular a los gobiernos. El mérito de la Or-
ganizacion no estd solo en su calidad cientifica ni en sus escasos recursos eco-
ndmicos, ni en su cuestionada asesoria técnica a los pafses, sino en ser un foro,
una caja de resonancia, donde —como dice el Director General— la mala con-
ciencia de los gobiernos permite, por encima de todas las diferencias ideoldgi-
cas y politicas, que a veces se llegue a consensos practicos de accion y de poli-
ticas.

De esta forma se ha logrado plasmar una verdadera alternativa no para
los ochenta, sino para los proximos decenios. Esta alternativa se llama ““Salud
para todos en el afio 2000” y “Atencion primaria de salud” y es el resultado
de un proceso pragmatico de consenso en el cual se ha llegado, pese a los con-
flictos ideologicos, politicos y ecorndmicos existentes entre los paises, pese a
los diferentes contextos culturales, pese a los diferentes sistemas politicos, pese
a las diferentes politicas econémicas y de desarrollo, y pese a los diferentes
grados de desarrollo. Se ha llegado a un consenso, a un acuerdo por lo menos
declarativo en este momento, pero que puede, tal vez, dar la razén a quienes
creen que hay un margen de compromiso para actuar en los sectores sociales y
que, tal vez, los limites que hoy se perciben sean ficticios, condicionados por el
dngulo tradicional de mirar las cosas y que ese margen puede ser empujado mas
alld.

En la formulacion de esta politica global estdin comprometidos todos los
paises del mundo, como resultado de un largo proceso. En muchos paises
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ha habido experiencias de este tipo, desde hace mds de 40 afios. No es algo
inventado recientemente, sino que ha ido cristalizando tal vez en los tltimos
15 afios. Adquiere su forma en 1975, cuando la XVIII Asamblea de la Salud
determina que los paises conjunta y solidariamente den legitimidad y respeta-
bilidad a un concepto que, hasta ese momento, habia sido rechazado por el
establishment cientifico y profesional en salud, cual era la Atencién primaria
de la salud. Para ello, se organizé una Conferencia Internacional, en 1976, con
el UNICEF como copatrocinador y coorganizador. En 1977, la XXX Asamblea
Mundial de la Salud plante6 por primera vez la meta social de salud para todos
en el afio 2.000. En 1978, se realiz6 la Conferencia de Alma Ata, con la asisten-
cia de 134 gobiernos, y de 67 organizaciones de la familia de las Naciones Uni-
das, otras organizaciones internacionales y organizaciones no gubernamentales.
Es la primera vez que en una reunion de este tipo, estas organizaciones tienen
el mismo derecho a voz y a voto que las representaciones gubernamentales.
Esta Conferencia no es inicio ni culminacion, sino un punto medio en este pro-
ceso. Se dedican, luego, dos afios y medio para realizar didlogos nacionales,
reuniones regionales y mundiales, de las que se va extrayendo informacién para
preparar el documento basico y la gufa de discusion que permite llegar a una
declaracion y a 22 recomendaciones concretas sobre la definicion de lo que se
entiende por Atencion Primaria de Salud y sobre la decisién de los pafses de en-
trar en un proceso de formulacidn de estrategias a nivel nacional. Hay, entonces,
una politica de salud aceptada por todos los paises del mundo, Lo que se exige
ahora es convertirla en realidad, ponerla en prdctica. Las decisiones de los go-
biernos pueden ser formales y pueden no tener continuidad ni voluntad politica
cuando se las comience a poner en practica. El concepto puede ser cuestionado,
hay gente que dice no entender qué significa atencién primaria de salud.

Pero hay suficientes elementos conceptuales, para no perder el tiempo en
lo conceptual. Esto va a perfeccionarse en la medida que se avance en la practi-
ca. El reto final que tienen los paises es doble: es, por un lado, politico; por
otro, es gerencial. No podrd alcanzarse la meta ni implementar la Atencién Pri-
maria de Salud si no hay voluntad politica. Pero tampoco se lograra, si se carece
de capacidad gerencial. El sector salud tiene que lograr articular los recursos y
contrarrestar los obstaculos y la resistencia para poder implementar la politica.
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LAS POLITICAS DE ALIMENTACION
Y NUTRICION PARA LOS ANOS OCHENTA

Javier Toro Ochoa

Voy a referirme especificamente al problema alimentario y nutricional y a las
politicas dedicadas a atenderlo.

Tradicionalmente, se concebia a lo alimentario y nutricional como un
problema médico, y se crefa que sdlo el personal médico y paramédico debia
tratarlo. Después de pasar por distintas etapas en el tratamiento desde el dngulo
médico, y percibir [a magnitud, gravedad, causas y consecuencias del problema,
en los afios 70 se pensd en elaborar politicas nacionales de alimentacién y nu-
tricién. En esto influyé la crisis alimentarja de los afios 70, 73 y 74, que indico
la urgencia de actuar en esta materia en forma especifica. Se tomé conciencia
de que el hecho de que no hubiera cereales y de que las reservas mundiales
alcanzaran para 18 dias no era un problema médico, sino que debfa ser enfren-
tado en otra forma.

Para las politicas nacionales de alimentacién y nutricidn se partid del
reconocimiento de los siguientes elementos: primero, desde el lado de oferta
alimentaria, el problema estaba estrechamente relacionado a la produccién agro-
pecuaria, dada la disponibilidad de recursos naturales de cada pais, la capacidad
tecnoldgica existente, el nivel de inversion agricola y los estimulos existentes
a la produccidn interna de alimentos, como créditos, precios de sustentacion,
asistencia técnica, apoyo institucional, etc. También se vio la importancia de
todo lo relativo a importacién y exportacion de alimentos. Asi, por ejemplo,
habia pafses productores de carne donde existian deficiencias proteicas. Ello
era resultado de que se producia para el exterior y no para el consumidor nacio-
nal; se ponia a los nacionales a competir con la capacidad adquisitiva de los pai-
ses desarrollados demandantes de carne. La oferta estaba, ademds, fuertemente
condicionada por el grado de desarrollo de la agroindustria de alimentos, que
tenia formas de conservar de manera estable los alimentos y no someterse a la
estacionalidad de las producciones. También aparecid6 como muy relevante el
tema de la comercializacion de los alimentos, desde los medios de transporte
que permitfan llevarlos del productor al consumidor, o desde el puerto hasta
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el consumidor, hasta todo lo referente a precios que recibid también atencidn
destacada.

El problema alimentario y nutricional estaba, asimismo, estrechamente
relacionado con la demanda de alimentos, Intervienen en ella, como es obvio,
el volumen de la poblacidn, su tasa de crecimiento, las migraciones y el sentido
de esas migraciones, el grado de educacion y de cultura, los habitos, las creen-
cias, las costumbres, el nivel de empleo y desempleo existente, el nivel de ingre-
sos v la reparticion general de los ingresos del pars, el manejo monetario nacio-
nal y, por ende, como instrumento para la regulacién de precios, la politica de
subsidios, etc. También era de gran importancia el uso que el pais hacfa de las
donaciones internacionales de alimentos.

En cuanto al consumo, tercer momento del andlisis, se destacé la impor-
tancia de la educacién y de la orientacién al consumidor; en qué medida éste
conoce las posibilidades alimentarias y nutricionales de que dispone y de lo
que se le ofrece y hasta qué punto sabe cémo aprovechar los productos que, en
cada estacion, se presentan en el mercado.

De alli la importancia de la educacién nutricional de la familia y de la ma-
dre sobre todo. Debe destacarse el rol de la mujer en materia nutricional, como
productora y como preparadora de los alimentos.

Otro de los factores que contribuyen a la situaciéon alimentaria y nutri-
cional es la utilizacién bioldgica de los alimentos, es decir, el nivel de salud de
la poblacidn, sea gracias a los cuidados médicos, sea mediante la atencién prima-
ria.

También son decisivos el grado de atencién nutricional de aquellos que
tienen carencias o deficiencias, el estado de saneamiento del medio, la existen-
cia de agua potable, saneamiento ambiental, eliminacién de excretas y basuras,
la higiene de los alimentos, etc. Todos estos elementos son factores que inter-
vienen para configurar la situacion alimentaria y nutricional.

As{, queda claro que no se trataba de un problema médico y de una si-
tuacidn para ser respondida por una sola profesién. Es un problema de patolo-
gia social, y no sectorial. Su solucién compromete a los diferentes sectores,
a las diferentes disciplinas y profesiones y exige que el Estado considere todos
estos elementos si quiere producir resultados adecuados.

(Con qué enfoque se ha tratado este problema? Se lo ha visto, como ya
se dijo, como un problema de salud, y ese enfoque estd aiin vigente en muchos
paises latinoamericanos.

Un segundo enfoque ha destacado que se trata de un problema relaciona-
do no sdlo con la salud, sino también con la educacion y la agricultura. Esto
es ya un avance importante aunque, desafortunadamente, ello no implica la
existencia de un ente que coordine la accion en los tres sectores.

Por altimo, se le ha dado un enfoque integral, en el que se considera que
el problema es de patologia social, que se expresa a través de desequilibrios
sociales, de la heterogeneidad cultural, econémica, tecnoldgica y a través de los
niveles de pobreza.

Por el mismo hecho de ser un problema de tal envergadura, la solucién
debe adecudrsele, es decir, debe ser parte significativa de la estrategia de desa-
rrollo nacional.
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Estos tres enfoques estdn vigentes en la regién y la adopcidén de uno u
otro estd condicionada por diversos elementos.

Primero, el grado de informacién y conciencia de la gravedad y de la mag-
nitud del problema existente, de sus causas, consecuencias y repercusiones.
Desafortunadamente, la informacién existente en materia alimentaria y nutri-
cional es muy mala. Hay informacién agricola; alguna relativamente aceptable,
en materia de salud; otra muy mala respecto al estado nutricional.

El segundo condicionante para la adopcidén de cualquiera de estos enfo-
ques es la orientacién politica o el estilo de desarrollo existente en el pais. No
se trata de la misma manera un problema de esta indole cuando se cree que son
las fuerzas del mercado las encargadas de resolver estos problemas, que cuando
no se tiene fe en ellas. El mercado requiere solvencia y una capacidad que, por
otra parte, resulta dificil de encontrar dados los niveles de desempleo y la dis-
tribucion de ingresos que predomina en América Latina.

Otro condicionante del tipo de enfoque es la voluntad politica y la capaci-
dad politica que tiene el pais para solucionar el problema alimentario. No basta
que un gobierno tenga la disposicion, el deseo de establecer una politica alimen-
taria y nutricional. Se requiere, ademds, contar con capacidad politica, con los
elementos para controlar las fuerzas que pueden incidir negativamente en la solu-
cién, tener las instituciones adecuadas y el presupuesto suficiente para poder
actuar. Se requiere, entonces, voluntad politica y capacidad politica.

Igualmente, es indispensable un determinado grado de desarrollo institu-
cional para poder organizar la solucion y llegar con ella hasta la poblacion base.
En muchos paises se hace un gran diagndstico y una muy buena formulacién
a nivel central, pero esto se convierte en retérica que no se concreta en progra-
mas y proyectos porque falta capacidad operativa, recursos, organizacion institu-
cional y administrativa para poder hacerlo.

Por 1dltimo, se requiere tener la suficiente capacidad de asignar los recursos
para llevar a cabo las acciones necesarias.

Todo esto descansa igualmente en un condicionante, el grado en el cual
participa y estd comprometida la poblacién en la solucién del problema.

;Qué se ha aprendido de las experiencias realizadas, en este campo, duran-
te los afios 70? Hay mayor conciencia entre la poblacién, los gobiernos y los
medios de comunicacion, de la existencia de un problema alimentario y nutri-
cional. La crisis alimentaria, el encarecimiento de los precios del petréleo y,
por ende, de los combustibles y los fertilizantes, el encarecimiento de los alimen-
tos que llegaron a cuadruplicarse y quintuplicarse en algunos casos, unido a
las frecuentes sequias en algunas partes de América Latina, hizo que se viera
la necesidad de actuar deliberadamente a este respecto.

Durante los 70, los alimentos se encarecieron mds que los indices gene-
rales de costo de vida de los paises. Hubo un gran desarrollo agricola pero des-
tinado principalmente a la exportacién o destinado a grupos altos y medios.
El consumo popular sigue siendo satisfecho por el pequefio productor. Se tomé
conciencia, igualmente, de que los paises en desarrollo siguen dependiendo para
su abastecimiento de cereales de solo dos productores. El 85 por ciento de los
cereales que se comercian internacionalmente vienen de Estados Unidos y Ca-
nadd. ;Qué puede acontecer si hay un conflicto mundial, cuando los paises de
América Latina requieran del abastecimiento externo para cubrir 50 por ciento
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de sus necesidades cerealeras, 10 por ciento de ldcteos, 20 por ciento en aceites?
La capacidad de autoabastecimiento de estos paises es cada vez menor.

Los afios setenta mostraron también que no se podia continuar con el
sistema de atencién médica tradicional, y de alli la decision de Alma Ata que
consagra la adopcidn de la Atencion Primaria en Salud como un nuevo esquema
para llegar a la cobertura de salud de toda la poblacion.

No todos los gobiernos quieren o pueden adoptar politicas integrales de
alimentacién y nutriciéon. Los pafses que hoy tienen politicas nacionales en estos
campos las han dictado por la decision de su Presidente. Las instituciones por si
solas no logran captar todavia la necesidad de politicas de alimentacién y nu-
tricién como un hecho racional, que forme parte integral de la estrategia de
desarrollo. No obstante la gravedad del problema, la decision gubernamental
no alcanza a sobreponerse a los obsticulos y a la inconsciencia.

(Cuiles son, entonces, las perspectivas? Hay una poblacién urbana muy
significativa, y una incapacidad dindmica de la economia para generar los em-
pleos necesarios que procuren ingresos a toda la poblacién para obtener la ali-
mentacién, la nutricién misma y los servicios bdsicos. Igualmente, dada la situa-
cién internacional, la capacidad de importacion de América Latina se verd limi-
tada por el grado de endeudamiento que ha llegado a topes muy dificiles de su-
perar en algunos paises. Frente a esas circunstancias ;qué puede hacerse? Se
puede recurrir a los mismos enfoques ya sefialados antes. Dificilmente se podra
resolver el problema en los términos integrales que seria deseable. Es ilusorio
pretender resolverlo con el enfoque integral, mientras no existan las precondi-
ciones que, desafortunadamente, no se dan en un buen nimero de paises, sobre
todo en los menores y en los mds pobres, donde el problema es mds grave.

Se requiere trabajar arriba, trabajar en el medio y trabajar en la base.
Es indispensable mejorar progresivamente la capacidad operativa para estos pro-
yectos, la formulacién de proyectos concretos involucrindose con la comuni-
dad, incorporando a la comunidad en las soluciones. En los paises mds pobres,
hay que empezar de abajo hacia arriba. Debe vigilarse la seguridad alimentaria,
sobre todo en aquellas de mayor poblacién, acentuando la atencién de los habi-
tantes suburbanos, recurriendo a distintos canales de comercializacién, de aten-
cion de salud y, eventualmente, a través del sistema de subsidios. Hay que gene-
rar mecanismos de coordinacién en la base y, sin duda, la mejor coordinadora
es la comunidad.
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CIRCUITOS DE SATISFACCION DE NECESIDADES,
SELECCION Y EDUCACION

Carlos A. Borsotti

El documento base de este tema sostiene que la superposicion que se da en la
estructura productiva tiene cierta correspondencia con la superposiciéon de las
formas y medios en que la poblacion satisface sus necesidades. Se estd haciendo
referencia alli a la heterogeneidad estructural y a la segmentacién de las socie-
dades latinoamericanas. Parece conveniente poner de relieve algunos aspectos
de los circuitos de satisfaccién de necesidades y al papel que cumplen las fami-
lias en dichos circuitos, el que no puede olvidarse en el momento del disefio de
estrategias para la accién.

Hasta bien entrado el decenio de los setenta, las familias s6lo ocupaban
un lugar retérico o marginal en la planificacion del desarrolio social. A partir
de entonces se las considerd, primero, como un grupo estratégico para lograr
los objetivos de las politicas sociales y, luego, también como un grupo focal de
esas politicas. Sin embargo, la inclusiéon de las familias en el disefio y ejecucion
de las acciones sociales no ha adquirido el cardcter de ineludible y necesario.
Podria pensarse que tiene una situacion similar a la que otrora existié en rela-
cion a las comunidades y su desarrollo, con los corsi e ricorsi propios de las dis-
tintas modas.

Estos comentarios intentan aportar algunos elementos conceptuales para
relacionar estructuralmente las politicas sociales, los circuitos de satisfaccion
de necesidades y las familias, y algunas de sus implicaciones politicas e ideolo-
gicas.

1. Desarrollo social, reproduccion de la poblacion y seleccién social

Si se deja de lado una concepcidn normativa del desarrollo social y se conside-
ran los sectores tradicionalmente incluidos en €I, puede entenderse por desarro-
Ilo social el conjunto de procesos y prdcticas mediante las cuales se atiende a
la reproduccion de la poblacion.
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Seglin esta concepcion, puede sostenerse que siempre ha habido desarro-
llo social, en cuanto ha habido educacion, construccién de viviendas, atencion
de la salud, etc. Lo que ha variado son las formas de realizarlo (por las familias,
por los gremios o mutualidades, por el Estado, u otros, en distintas combinacio-
nes). Esto permite sostener, asimismo, que las acciones y politicas publicas
referidas al desarrollo social son relativamente recientes y que tienen por objeti-
vo mantener o alterar las condiciones en que se realiza el proceso de reproduc-
cidén de la poblacién y se producen sus resultados.

La reproduccion de la poblacién tiene lugar en dos ciclos. El ciclo genera-
cional se refiere a la reproduccion bioldgica y a la reproduccién psicocultural;
el ciclo cotidiano se refiere al mantenimiento diario de la existencia de los indi-
viduos en sus distintos aspectos.

Asi planteado el asunto, la poblacion sigue siendo una abstraccién que de-
be ser vinculada a los procesos de cambio estructural, como la urbanizacion,
el desarrollo industrial, el desarrollo agricola, el empleo, etc. En el transcurso
de tales procesos se produce una seleccion de las posiciones sociales: algunas
tienden a desaparecer; unas son relativamente estables; otras, por fin, emergen.
Por su lado, a través del proceso de su reproduccion, los agentes sociales incorpo-
ran caracteristicas que les abren distintas posibilidades de acceder a uno u
otro tipo de posiciones. El proceso de reproduccion de la poblacion es, entonces,
un proceso de seleccion social. Asi, por ejemplo, para la cohorte aparente ar-
gentina que comenzd el nivel primario de sus estudios formales en 1960 y debid
terminar los universitarios en 1977, se definieron las siguientes categorias: 3 por
ciento no accedid al sistema escolar; 52 por ciento no terminé el ciclo primario;
15 por ciento terminé primaria y no comenz6 secundaria; 26 por ciento comen-
z6 secundaria; 4 por ciento completd los estudios superiores. Este era el resulta-
do de la seleccidon social operada por el sistema educativo formal, en uno de los
paises de la region cuyo sistema educativo se encuentra mds desarrollado y cuyas
reglas de funcionamiento, al menos en ese periodo, eran consideradas relativa-
mente igualitarias.

Cabe destacar que las ventajas que se desprenden del acceso al sistema es-
colar y del pasaje exitoso por él son relativamente definitivas y acumulativas
en la historia personal de los individuos. Los mismo sucede a la inversa.

2. Familia y reproduccién de la poblacion

Las unidades domésticas son responsables de la reproducciéon generacional y
cotidiana de sus miembros. Esta responsabilidad no implica que ejecuten direc-
tamente todas las actividades pertinentes. Lo mads frecuente es que sélo se hagan
cargo de ellas en forma parcial. La proporcion de esas actividades que se ejecuta
directamente por las unidades familiares y por unidades de otro tipo (empresas,
iglesias, organismos publicos, etc.), varia segin el grado de desarrolio de los pai-
ses, seglin la clase social a la que pertenecen las unidades domésticas y segiin la
zona en que residen.

Este hecho hace que las unidades domésticas deban ser consideradas no
s6lo como puntos estratégicos de cualquier politica, sino también como unida-
des de decision.
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Esto permite llamar la atencion sobre dos aspectos:

a) Si las unidades domésticas son unidades de decision, el consumidor
final seguira siendo el individuo y lo mismo puede decirse del trabajador que se
ofrece en el mercado de trabajo, pero quedard por determinar cudl es el papel
de las unidades domésticas en lo que hace a las cantidades y a las calidades de
lo que se va a consumir y en lo que respecta a quiénes de sus miembros y cudndo
van a concurrir al mercado de trabajo. Este cambio en la unidad de decisién
parece tener profundas consecuencias para la teoria econdémica y la planifica-
cion vigentes que, sin embargo, todavia no han sido suficientemente exploradas
para las unidades domésticas de las distintas clases y zonas de residencia.

b) Si las unidades domésticas son responsables de la reproduccion de sus
miembros, pero no ejecutan directamente todas las actividades pertinentes,
ello se debe a que hay otras unidades que, manteniendo distintas relaciones entre
ellas, participan en la reproduccion de la poblacion. Esto lleva al tema de la orga-
nizaciéon social de todo el proceso de dicha reproduccién y a la coexistencia
de diferentes circuitos de satisfaccion de necesidades para los distintos bienes
y servicios y para las distintas clases sociales.

3. Los circuitos de satisfaccion de necesidades

El conjunto de bienes, servicios y actividades para la reproduccion cotidiana y
generacional de la poblacién se manifiesta como necesidades. La definicién
de los “medios de subsistencia”, “niveles de vida”, “‘canasta de bienes y servi-
cios”, es un dato social que varia segin el pafs, el momento histérico y la clase
social. Pero también es un dato para los miembros de cada clase y de las otras
clases, por lo que se hard presente como expectativa interiorizada de esos miem-
bros. Si ellas definen de distinta manera sus necesidades, tenderan a demandar
satisfactores (bienes, servicios y actividades), que diferirdn en cantidad y en cali-
dad. Se conforma asi un matriz de doble entrada que reflejard, por un lado, la
demanda agregada de bienes y servicios de cada clase social y, por el otro, la de-
manda agregada de cada bien o servicio de todas las clases sociales. En su “Cri-
tica al capitalismo periférico”, Prebisch muestra el modo en que esas diferencias
en la demanda efectiva condicionan, a su vez, la reproduccion del proceso eco-
ndémico al orientar las inversiones futuras,

En sociedades de clase, la demanda total de las distintas clases sociales
por cada tiempo de bien o servicio (alimentacion, educacién, salud, vestuario,
vivienda, etc.) se atiende segin distintos circuitos de satisfaccion de necesidades,
que incluyen una diversidad de unidades, agentes, procesos, practicas, flujos e
intercambios, que configuran sistemas mds o menos ldbiles.

La organizaciéon social de la reproduccion de la poblacién aparece, asi,
como un tema clave para profundizar el tejido conectivo existente entre las
unidades constitutivas de la sociedad. Esto permite, al mismo tiempo, explorar
algunas implicaciones ideologicas y politicas, dada la coexistencia de distintos
circuitos de satisfaccion de necesidades, aun si se considera uno solo de los
sectores incluidos en la planificacién social.

Toémese como ejemplo el sector educacion. En un estudio sobre la expan-
sion educacional y la estratificacion social en América Latina entre 1960 y 1970,
se sostenia que el retraso escolar estaria condicionado por la extraccién de clase
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de los individuos, la diferenciacién seglin zona de residencia y las caracteristi-
cas del sistema educacional. Representando en forma dicotémica todas las com-
binaciones posibles entre esos determinantes, se llegaba a un cuadro de ocho
celdas. Se proponia que la primera y la G}tima celda representarian los extremos
de mayor y menor incidencia del retraso escolar, respectivamente, correspon-
diendo las intermedias a un continuo entre ambos extremos. Sin embargo,
las ocho celdas definidas no constituyen realidades aisladas. Las dimensiones
bdsicas sobre las cuales se construyen remote a elementos unificadores: las zo-
nas de residencia son ambitos de una misma sociedad nacional; las distintas
extracciones de clase sdlo pueden ser comprendidas adecuadamente dentro del
sistema de clases de una sociedad nacional; la distinta calidad de aquelia parte
del sistema educativo a la que se accede tiene sentido si se ubica en el marco
del sistema nacional de prestacidon de ese servicio, asi como a la distribucién
general de ingresos, bienes y servicios. Las formas socio-organizativas vigentes
van desde las escuelas privadas, con profesores extranjeros que ensefian en su
idioma con buenos materiales didacticos y pedagogia activa, hasta las escuelas
rurales unitarias, incompletas, con profesores inexpertos y carentes de material
diddctico; desde las universidades privadas exclusivas y la realizacién de estudios
de postgrado en el extranjero hasta los programas de capacitacion para la cria
de animales domésticos, realizados por voluntarios.

A partir de estas verificaciones se proponian algunas hip6tesis:

a) La demanda agregada efectiva de servicios educativos que hace la pobla-
ci6én, por intermedio de las unidades familiares, difiere en calidad y en cantidad
segln su situacion de clase y la zona de residencia.

b) En una misma sociedad coexisten distintas formas socio-organizativas
de obtener y prestar servicios educativos y esas formas son mds o menos disi-
miles, segin los estilos de desarrollo.

¢) Tanto las unidades familiares como el servicio educativo al que acceden
tienen distintas calidades y valores incorporados y estas diferencias se habrdn
de manifestar, en definitiva, en las caracteristicas que incorporardn los agentes
sociales que los insumen, lo que echa las bases de la seleccion social.

.d) A menos que se modifiquen las condiciones actuales, la reproduccién
de la poblacion a través de las diversas formas socioecondmicas vigentes conduci-
rd, muy probablemente, al mantenimiento o al agravamiento de las desigualda-
des educativas que hay en el presente.

Estas hip6tesis s6lo formalizan un sindrome muy conocido, una especie
de “epidemiologia de la pobreza”, que permite plantear nuevos interrogantes.
Asi, por ejemplo, dado que el nimero de alumnos en edad escolar que son
matriculados en las escuelas de zonas rurales o marginales urbanas excede en mu-
cho al niimero de alumnos que aprueba los cursos y que esto indica, al mismo
tiempo, una frustracién por lo que se obtiene de la educacién formal y una alta
demanda por ella, cabe preguntarse por qué y para qué las familias de esas situa-
ciones demandan educacién y de qué manera las unidades familiares condicio-
nan la participacién de sus miembros en el sistema educativo formal. Porque
parece estar fuera de duda que, a pesar de que participan en un circuito educati-
vo de baja calidad y del que obtienen también bajos rendimientos, las unidades
familiares contindan demandando crecientemente ese satisfactor y, con ello,
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legitimando no so6lo el circuito en el que participan sino, al mismo tiempo, los
otros circuitos educativos coexistentes.

Esto permite, a su vez, introducir las dimensiones culturales, tan frecuen-
temente descuidadas en la planificacién del desarrollo social.

Las acciones sociales, aparentemente dispersas, que tienen lugar en el in-
terior de los circuitos de satisfaccién de necesidades, ponen en operacién a la
estructura social a través de las distintas practicas que realizan los individuos
que pertenecen a distintas clases sociales y que ocupan diferentes posiciones
en dichos circuitos, mediante las que se realizan los flujos e intercambios de bie-
nes y servicios de consumo (instrumentales y simbélicos), de personas, de men-
sajes, entre las distintas unidades, Asi, dada una esfera cualquiera de actividad
y cualquier circuito de satisfaccion de necesidades, las opciones de comporta-
miento de los agentes tienen una relativa regularidad y predictibilidad, Algunas
de esas regularidades se vuelven tan visibles y estables que son susceptibles de
ser formuladas como reglas de conducta que indican cémo comportarse, con
quién, dénde, es decir, el lugar que corresponde en la sociedad a cada una de
las categorias de individuos que actlan en ella.

Las acciones e interacciones sociales son estructuradas y significantes para
los individuos y su aprendizaje “natural” se produce, entre otros dmbitos, a
través de los comportamientos que se inducen por la participacién misma en los
diferentes circuitos de satisfaccion de las necesidades desde las distintas posicio-
nes que los componen. Dadas ciertas condiciones (distancia social o geografica,
grado de visibilidad social, ideologias que enfatizan el consenso o justifican la
desigualdad, etc.), hay distintas probabilidades de que se considere legitimo el
circuito de satisfaccion de necesidades en el que se participa, se ignore la existen-
cia de otros circuitos o se legitime la existencia de circuitos diferenciales, a tra-
vés de los cuales se realiza la reproduccién de la poblacion y, a través de ellos,
la reproduccion de las relaciones entre las clases sociales.

Esto lleva a reconsiderar y a cuestionar todo el problema del poder en los
diversos dmbitos en que se ejerce (la familia, la escuela, la vivienda, la alimenta-
cidn, etc.) y a poner en evidencia las limitaciones de una concepcion de su natu-
raleza que se restrinja s6lo a los aspectos juridicoformales de lo politico. Como
lo hacia notar Foucalt, en su “‘Historia de la sexualidad”: “En el siglo XVIII,
una de las grandes novedades en la técnica del poder fue el surgimiento, como
problema econémico y politico, de la poblacién... los gobiernos advierten que
no tienen que vérselas con individuos simplemente, ni siquiera con un pueblo,
sino con una poblacién y sus fendmenos especificos, sus variables propias:
natalidad ; morbilidad; duracion de la vida; fecundidad; estado de salud; frecuen-
cia de las enfermedades; forma de alimentacién y de vivienda”. Por cierto el
poder no utiliza esa técnica sélo en beneficio de la poblacién sino también, y
principalmente, en el suyo propio y en los mas diversos dmbitos de la vida social.

4. Los circuitos de satisfaccion de necesidades en las politicas de
desarrollo social

El conjunto de procesos y practicas que conforman los circuitos de satisfaccién

de necesidades pueden considerarse analiticamente como compuestos de varias
dimensiones interconectadas:
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a) Politica (decisiones sobre el producto y su distribucion).

b) Técnica (decisiones sobre el tipo de prestacion, la formacién del perso-
nal y el instrumental requerido).

¢) Organizativa (decisiones sobre la verticalidad u horizontalidad de las
relaciones, la participacién o no del piiblico receptor del servicio).

d) Administrativo-financiera (decisiones sobre asignacién de recursos).

La operacion interconectada de estas dimensiones se concreta en los dis-
tintos sistemas y su rendimiento, y no hacen sino manifestar una pugna social
siempre presente.

En efecto, la masa global de bienes y servicios disponibles para el consumo
directo de los individuos y de las unidades familiares, se distribuye entre las dis-
tintas clases sociales segin ciertas reglas que expresan las probabilidades que
tienen esas clases de apropiarse (y, por consiguiente, de expropiar a otras clases)
de una porcion de esos bienes y servicios, de distinta cantidad y calidad. Esas
probabilidades de apropiacién y expropiacién involucran una pugna social y
ésta es una forma de hostilidad, aunque no esté acompafiada de ningun acto
abiertamente hostil, no de intenciones o sentimientos hostiles percibidos por
los participantes en la pugna. Esta pugna alrededor de la masa global de bienes
y servicios reproductivos es una forma de relaciéon humana que no consiste en
actos aislados aunque se manifiesta y concrete en ellos, y en la cual, quienes
participan en ella desde distintas posiciones, condicionan reciprocamente sus
acciones. Asi, la organizacion social de la reproduccién de la poblacién es uno
de los mecanismos que concreta los resultados de la pugna social (abierta, la-
tente o reprimida) a la vez que oculta el conflicto que esa pugna implica.

Asi, por ejemplo, en lo que hace al circuito de satisfaccion de necesidades
educativas, serd necesario considerar su rendimiento (cobertura, retencion,
repeticién, desercion, abandono, promocién, contenidos, orientacién, calidad,
etc.), todo ello segin zona de residencia, nivel educacional y clase social. Pero
también deben considerarse las caracteristicas internas propias de los sistemas
educativos: la rotatividad de los ministros respectivos; la organizacién centrali-
zada, homogénea y burocrdtica; las deficiencias de la planificacion; el nimero,
calidad, formacién y prestigio social de los docentes; el material diddctico y
la tecnologfa utilizada; la infraestructura; las practicas pedagdgicas reales; la dis-
tancia entre la cultura escolar y la cultura de que son portadoras las unidades
familiares de las diferentes clases sociales; el grado de legitimidad del sistema
y la posibilidad de acceder a soluciones alternativas que tengan las distintas
clases; etc.

Esta enumeracion puede parecer apabullante. Sin embargo, cabe recordar
que el estado en que se encuentra cada una de esas dimensiones no es producto
de una casualidad, sino de una pugna histérica, y que los individuos que participan
en los circuitos de satisfaccién de necesidades ocupando distintas posiciones
(docentes, padres, alumnos, técnicos, planificadores, etc.) han aprendido a ma-
nejarse con esa realidad y con las probabilidades de lo que ella les brinda y, en tal
sentido, forman parte de su cultura. En la propuesta de alternativas de estrate-
gias para el presente decenio no puede prescindirse del peso o la inercia de lo
que, quiérase o no, alli esta.

Alguien sostuvo que la historia ensefia pero nadie aprende. Recordar y
aplicar sus enseflanzas probablemente sea mas dificil en un escenario que Mars-
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hall Wolfe ha descrito como compuesto por expectativas inciertas. En ese esce-
nario adquieren un caricter mds dramdtico las desigualdades existentes antes,
durante y después del pasaje por los distintos circuitos de satisfaccion de necesi-
dades a los que tienen acceso las diversas clases de la poblacién y que, para el
sistema educativo, fueran planteadas hace ya algunos afios por Aldo Solari.
Las dificultades del desafio no eximen de enfrentario, con todas sus contradic-
ciones.

Cabe recordar lo que hace unos afios sefialaba Paul Singer: “El desarrollo
capitalista de una sociedad dada no puede ser analizado y aprehendido critica-
mente s6lo mediante el estudio del funcionamiento de las leyes de reproduc-
cién del capital, ya que sus contradicciones adquieren sus rasgos especificos en
el plano social y politico, en la medida en que se combinan sus contradicciones
entre el modo de reproduccion del capital y el de la poblacién. El resultado de
las contradicciones entre el modo como se reproduce el capital y el modo como
se reproduce la poblacién puede influir profundamente, a su vez, sobre uno y
otro modo de produccion”.
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CONDICIONANTES CULTURALES
Y LIMITES ETICOS DEL DESARROLLO

Julio Maria Sanguinetti

1. El protagonista econémico

El sistema de produccién capitalista tiene su protagonista en el empresario. El
sistema de produccién colectivista, en el planificador y el administrador de em-
presa. Las economias mixtas dividen ese rol protagénico, en grados diversos,
entre unos y otros. En todos los sistemas de produccioén en vigencia, el factor
determinante, sin el cual los demds no funcionan, es de naturaleza humana y
—por lo tanto— un producto social. La historia contemporinea muestra inequi-
vocamente el ejemplo de Estados con prodigos medios materiales a su disposi-
cién que no han alcanzado la etapa del desarrollo o que, incluso, involuciona-
ron sobre sus pasos iniciales, como a la inversa, potencias industrializadas que
carecen de factores materiales de base cuya ausencia no frustrd, sin embargo,
su crecimiento. Aun sin despreciar, entonces, la incidencia de esos recursos ma-
teriales, la experiencia muestra el predominio del factor social, testimoniado
a través de la formacién de grupos humanos que asumen el rol protagénico
en el desarrollo econdémico y en el ejercicio del poder politico.

2. La determinante sociocultural

La aptitud o ineptitud de ese protagonista para realizar el modelo econémico
promovido por el sistema politico, depende —naturalmente— de su formacion
cultural. Ella se nutre de valores sociales adquiridos tanto por medio de la tradi-
cion (nacional, familiar) como de la educacién. Desde que Weber desarrolld
su tesis sobre el papel del protestantismo en la expansion capitalista, no se ha
encontrado elemento de juicio para desecharla; por el contrario, ella se ha venido
ratificando en forma directa o indirecta. Los propios sistemas socialistas, en su
competencia frente a los capitalistas, han reconocido la necesidad de crear un
“hombre nuevo”, apto para un modo diferente de produccidn y organizacién
social. La tesis original, limitada exclusivamente al factor religioso, puede hoy
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modificarse parcialmente amplidndola a otros factores de orden cultural, pero
mantiene su fuerza original en el reconocimiento de que elementos no materia-
les configuran el actor social que protagoniza el desarrollo econdémico. Se vuelve,
entonces, a la sabiduria de Jean Bodin cuando, hace tres siglos, dijo que “la
riqueza son los hombres”.

3. La educacion, agente de cambio

La educacién aparece, entonces, como el factor mas efectivo de cambio social,
capaz de modificar los valores tradicionales en que se ha formado el elemento
dindmico de la economia. Naturalmente, es un proceso lento, cuando se necesita
implementar una transformacion inmediata, pero no lo es cuando, ya desarro-
llado, aparece la circunstancia histérica que le permite operar. Los sistemas
politicos suelen caer en la ilusién de producir cambios rdpidos sin esa transfor-
macion paralela. Ello se ha experimentado largamente en los Gltimos afios y
hay ejemplos muy claros como los fracasos de ciertas experiencias colectivistas
en materia agricola, asi como los intentos neocapitalistas en Estados que care-
cen de empresarios dotados para realizar esa tarea.

4. Problemas de la educacién

A la altura del desarrollo en que se encuentra América Latina, y si se aspira a
consolidar el sistema democrdtico, la educacion se torna el eje protagdnico de
ese mismo desarrollo, siendo capaz de impulsarlo, de modificarlo cualitativamen-
te, o bien, de frustrarlo. Luego de un esfuerzo inicial de alfabetizacidn relativa-
mente exitoso, que aun requiere culminar pero que ha cumplido su trayecto
fundamental, se produjo —durante la postguerra— una expansion de la educa-
cién media, al impulso de la clase media en expansidon nucleada en las ciudades
en crecimiento. A su vez, ello arrojé sobre una ensefianza universitaria que era,
en general, elitista, abundantes candidatos de extraccidn social diferente. Hay
all{, entonces, algunos factores fundamentales que limitan un desarrollo inte-
grado:

a) La falta de definicion clara de los valores sociales que debia promover la en-
seflanza media. Esta, ubicada como etapa de transito entre la primaria y la
universitaria, no adquirié cabal conciencia de su funcién modeladora.

b) El relativo desvalor en que se tuvo a la ensefianza tecnoldgica, que nunca
alcanzé en América Latina el papel que parecian imponerle las necesidades
derjvadas de la ansiada industrializacion.

¢) La frustracién de la Universidad como factor de cambio, pues donde se man-
tuvo dentro de sus esquemas tradicionales operé como elemento conserva-
dor, y donde pretendid cambiar, entrd en colisién con el sistema politico,
produciéndose un divorcio frustrante para ambos,

d) La gratuidad de la ensefianza primaria y media parecid constituir un ideal
pleno para los hombres de la segunda mitad del siglo XIX. Hoy se advierte
claramente 1a limijtacién de esa idea frente a desigualdades sociales que no se
superan por la mera gratuidad. Sin una compensacién —en horas de escolari-
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dad, prestacion de ayudas extracurriculares, aporte de medios auxiliares—
no se corrige, salvo casos excepcionales, la desigualdad de oportunidades.

e) El desarrollo de universidades privadas, que se planteé como una respuesta
democritica competitiva a los viejos monopolios estatales, y que aparecia
incluso progresiva econémicamente, pues imponia el financiamiento de su pro-
pia educacion a las clases altas (usualmente usufructuarias en proporcién mayor
que el resto de la sociedad de los fondos piblicos destinados a esa finalidad),
tuvo otras consecuencias negativas. Fundamentalmente, llevé a que la Univer-
sidad dejara de ser un factor de integracidn social, pues, al compartimentar
los alumnados y acoger factores de diferenciacion social, dificilmente logra
asumir el rol de conductor del proceso de transformacion.

5. Educacién y medios de comunicacién

La educacién experimenta, en los Gltimos afios, una competencia enormemente
vigorosa de los medios de comunicacién social. En la transmisién de valores
sociales (hdbitos de vida, modelos de consumo, etc.) los medios de comunica-
cidn se erigen en un factor tanto o mas importante que los institutos de ensefian-
za, especialmente la radio o la TV, cuando no se ha traspasado la barrera de la
alfabetizacion. El tema, vinculado al ejercicio de libertades amparadas en general
por las Constituciones, ha merecido respuestas diversas y ninguna adecuada:
a) El sistema de libertad total (dentro del limite de la disponibilidad de ondas
que cada Estado puede aprovechar) ha conducido, por la excesiva comercia-
lizacion, al empleo de los medios de comunicacion en forma desapegada de
la promocion de los valores sociales deseables,
b) Los sistemas de monopolio estatal han llevado, invariablemente, a su empleo
abusivo por razones de orden politico.

Por un lado, el egoismo; por el otro, el autoritarismo. Se llega asi a un
punto en que el factor ético readquiere relevancia. Tantas veces preferido en los
enfoques relativos al desarrollo, aparece alli una dimensién en que se hace fun-
damental, pues la libertad en el empleo de esos medios —que pareceria la solu-
cién acorde con una concepcion democritica de la sociedad— sélo puede funcio-
nar si logra desarrollarse una sélida ética, capaz de superar las deformaciones y
los vicios de la vision comercialista. La ética aparece, en esa perspectiva, no ya
como un fenémeno del dmbito individual, sino como un factor fundamental de
regulacién social.

6. La palabra impresa

Los medios de comunicacién social a través del impreso —diarios, revistas, li-
bros— no muestran una expansiéon real, pese al avance de la educacidén. Las
publicaciones periddicas estan relativamente estancadas en su circulacion, y
el ascenso significativo que experimenta el libro se registra en algin sector,
como el del libro técnico. Es evidente que la eventual demanda de comunica-
cién social ha sido absorbida por los medios electronicos, sin duda configurativos
y definidores de la sociedad actual, razén por la cual no tiene sentido imaginar
un desarrollo integrado sin ellos o contra ellos.
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7. Democracia y desarrollo

No puede concebirse ningin modelo de sociedad democratica, sin un desarrollo
dindmico. Las expectativas de consumo que crean los medios de comunicacion
son dificiles de manejar para un gobierno democritico, que requiera mantener
una tasa de ahorro importante para sustentar la inversion necesaria para el cre-
cimiento. A su vez, si no cuenta con una educacién armonizada con los valores
sociales que esa sociedad desea promover como elementos de aglutinamiento
colectivo y con los programas de desarrollo que aspira a ejecutar, dificilmente
alcanzari e] éxito, pues no contara con el factor humano, que es condicionante
basica del desarrollo. No puede concebirse, entonces, una propuesta de desarro-
llo econémico, que no se conjugue con la educacién y los medios de comuni-
cacion. Ello, a su vez, vuelve a plantear un tema fundamental de ética social:
una democracia que se precie de serlo, solo alcanzard su objetivo si no emplea
estos medios como una maquina totalitaria para domesticar rebeldias o amaes-
trar conciencias, peligro en el cual caen, por definicion, los gobiernos autori-
tarios y que suele amenazar también a los democrdticos, poniendo en riesgo
la naturaleza del régimen.

Queda claro, entonces, que tanto el desarrollo econémico como sus fac-
tores determinantes (politicos, educativos, etc.) deben armonizarse a partir de
una definicién profunda de los fines a que se aspira. No puede diseflarse ni un
sistema educativo que realmente alcance su objetivo final, ni una programacién
econémica plenamente lograda, si se desconocen los fines a que aspira la so-
ciedad. Y ello constituye, antes que nada, una definiciéon filos6fica, cultural
en el sentido antropolégico de la palabra. No es lo mismo imaginar una socie-
dad cuyos valores se ubican en el hombre individual, que otra que los pone en
lo colectivo; una que concibe al desarrollo como un procedimiento de acumula-
cién y distribucion de riqueza y otra que lo ve como una evolucién equilibrada
de logros materiales con éxitos politicos y espirituales; una que ve al desarrollo
agotandose en s{ mismo, y otra que lo concibe como un medio instrumental
para alcanzar aspiraciones humanisticas.
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PARTICIPACION:
JQUIENES, COMO Y PARA QUE?

Carlos Franco Cortés

Se ha llamado la atencién acerca de la critica importancia que asume la partici-
pacion popular en el desarrollo social de la region en la década de los 80. Quisie-
ra aprovechar tal afirmacion para referirme a dos cambios necesarios en nuestra
manera de reflexionar acerca del desarrollo social para encarar el desafio de los
80 en mejores condiciones que en las décadas pasadas.

Al hablar de participacion se hace referencia bdsicamente a tres elementos
fundamentales:

a) Los sujetos o actores sociopoliticos del desarrollo.

b) Los procesos sociales, las organizaciones institucionales y los sistemas
politicos que condicionan su accion.

¢) El proceso de toma de decisiones politicas.

En otros términos, se tiene que contestar a las siguientes preguntas: ;quié-
nes, coOmo y para qué participar?

Estas preguntas, cuya importancia es decisiva, no tienen respuesta con
los conocimientos actualmente disponibles. Y no la tienen, por lo menos en
parte, dada la insuficiencia de los enfoques sobre desarrollo social en la region
y, mds precisamente, por la direcciébn que ha adoptado la reflexién acerca de
éste en los organismos internacionales y en las administraciones estatales.

La reflexion acerca del desarrollo social se ha orientado, en los Gltimos
afios, sea a criticar la disociacion entre “lo social” y “lo econémico” implicada
por la misma nocién de “‘desarrollo social”, sea a proponer una prolija relacién
de objetivos o finalidades que permitan redefinirlo. De este modo, el desarrollo
social se ha identificado con los procesos globales que se plantean: “‘erradicar
la pobreza extrema”, “reducir las desigualdades sociales”, “satisfacer las necesi-
dades basicas”, “incrementar la calidad de la vida”, “promover el ejercicio de
los derechos humanos”, etc.

Al procederse de esta manera, el concepto mismo de desarrollo social
corre el riesgo de extinguirse, ya que tales finalidades se encuentran asociadas
a enfoques mds elaborados tedricamente y que no portan con ellos la desafortu-
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nada disociacidn antes sefialada. Se trata de esa arborescente gama de ideas ro-
tuladas con nombres “prestigiosos”, tales como “enfoque unificado del desarro-
Ho”, “desarrollo integral”, “otro desarrollo”, ‘“‘desarrollo orientado por las ne-
cesidades bdsicas”, “desarrollo autocentrado”, “desarrollo participativo™, “auto-
desarrollo™, etc.

No cabe duda que la definicion de nuevos objetivos, ligada a la proposi-
cién de nuevos valores, influye en la manera de apreciar el proceso de desarrollo
y permite replantear, bajo una nueva Optica, los problemas tradicionales y,
al mismo tiempo, hacer visible aquellos que, no por ocuitos, son menos reales.
Sin embargo, por el camino de las finalidades deseadas no se liega a revelar el
sentido del desarrollo posible de la region.

No se trata aqui de discutir el mayor o menor grado de precision, generali-
dad o comparabilidad de los contenidos de tales objetivos. Tampoco se busca
recordar la trivial inocuidad de los grandes objetivos declarativos producidos
por los gobiernos de la region. Menos atn se trata de criticar el evidente caracter
ético y normativo en que parecen fundarse. La observacion tiende a cuestionar,
por un lado, la presuncién de que la naturaleza real del desarrollo se identifique
con los objetivos declarados y, por otro, criticar el sesgo metodoldgico por el
cual, a partir de la calidad de las finalidades, se cree resuelto el problema de los
medios para su logro.

El sentido de esta observacidén queda mds claro de recordar que el mismo
discurso que propone la realizacion del objetivo “satisfaccién de las necesidades
bdsicas de la poblacidon de mas bajos ingresos™ ignora la especifica combinacién
de agentes sociopoliticos que estan en condiciones de alcanzarlo, o asigna esta
tarea a una “responsable y eficaz administracion publica”. Cuando se propone
el objetivo de “mejorar la calidad de vida de los mds pobres”, ella se asocia ex-
clusivamente con el incremento de los recursos destinados a mejorar los servi-
cios publicos o, en el mejor de los casos, con los cambios en la distribucién
del ingreso, el aumento en la oferta de puestos de trabajo, etc., desconociendo
que ciertas dimensiones de la calidad de la vida, “aun de los pobres”, son mds
sensibles a las maneras a través de las cuales tales cambios se procesan que a
los productos fisicos o materiales de éstos.

La disociacion entre “lo social” y “lo econémico” en los 60 cedi6 el
paso, en los 70, a la disociacion en la reflexion entre las finalidades, los me-
dios y los sujetos del desarrollo. Por ello se registra el constante conflicto entre
la calidad del discurso sobre el desarrollo y 1a mediocridad de los procesos reales
o se tiene esa molesta sensacion de evanescencia que acompaiia al esfuerzo por
comparar el esplendor argumentativo de los enfoques, a 1a sombra de los indica-
dores de la indigencia o la pobreza en la region.

No es, por cierto, ia ilusion en el poder de los enfoques o teorias para cam-
biar la realidad la que se encuentra detris de esta critica. La razén es mds trivial;
se basa en la creencia de que nada hay mds practico, en el sentido de mas util,
que un enfoque tedrico adecuado.

En este sentido, la utilidad y la relevancia social de los enfoques del desa-
rrollo social se revelaran en la medida que se enraicen en conceptos que relacio-
nen dindmicamente los objetivos posibles con los estilos que organizan su realiza-
cidén y los sujetos sociales que estdn en condiciones reales de promoverlos y
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dirigirlos. Se exige, entonces, extender el esfuerzo intelectual para definir lo que
resulta decisivo: qui€nes y como.

Este cambio en la direccién de la investigacion se basa en la sospecha
de que el problema del desarrollo serd mejor abordado si se percibe que solo
un determinado rango de especificas combinaciones econdémicas, politicas y
culturales pueden asegurar, en cada pafs, la realizacién progresiva de los objetivos
planteados. S6lo cierto arreglo de sujetos sociales permite generar tales combi-
naciones y transmitirles la voluntad politica que asegure su continuidad. De
acuerdo a esta visién, que no hace otra cosa que recoger las duras evidencias
del pasado, ni los medios, ni los sujetos del desarrollo social son técnica, social,
politica o culturalmente ilimitados, neutros o se encuentran libremente disponi-
bles. Y, lo que es mds, ellos no se encuentran implicados directamente, o no se
desprenden linealmente, de la naturaleza de los nuevos objetivos atribuidos al
desarrollo. En este sentido, el tedrico del desarrollo o el planificador social no
van a descubrir la especifica combinacion de medios y sujetos sociales que sos-
tengan el desarrollo, comparando el sentido de los objetivos con los medios dis-
ponibles y la situacion actual de los grupos sociales en una sociedad dada.

Mirado el asunto desde esta perspectiva, para definir “‘otro desarrollo”
y, acaso, para dotar de un contenido distinto y relevante al “‘desarrollo social”,
resulta crucial reorientar el interés intelectual hacia la dindmica sociopolitica
de cada sociedad nacional para descubrir las formas especificas en que se consti-
tuyen los sujetos sociales, las resistencias y apoyos que encuentran en los escena-
rios econdémicos y politicos en los que actlan, las posibilidades y bloqueos
que derivan de las tradiciones nacionales de las cuales proceden y en cuya matriz
se desarrollan, y los contenidos actuales y prospectivos de sus especificas ima-
genes del futuro, incorporados, como estan, a sus estilos de participacion.

Ciertamente no se dard un solo paso en esa direccion de mantener la creen-
cia ingenuamente soberbia, o soberbiamente ingenua, en que “los objetivos y
los métodos del desarrollo estdn mas claros y que el problema radica en encar-
narlos en el Estado o en los funcionarios publicos o en algin sujeto politico
privilegiado”. Si no se cambia esta creencia, el estilo de crecimiento en la regidén
seguird secretando marginales, los enfoques del desarrollo levitando y los res-
ponsables del desarrollo social atenuando el escindalo. Al fin de cuentas, un ejer-
cicio colectivo de humildad no vendria nada mal...
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POLITICAS SOCIALES Y DE DESARROLLO:
ALTERNATIVAS PARA SU INTEGRACION

Jorge Graciarena

En los diversos foros donde se analiza y debate el proceso de desarrollo latino-
americano es cada vez mds frecuente escuchar voces clamantes que denuncian
el retraso del desarrollo social frente al vigoroso crecimiento reciente de las eco-
nomias latincamericanas. Esta temadtica recurrente distribuye las culpas entre
diversos responsables: el Estado, los regimenes politicos, la dependencia exter-
na, las clases sociales y la falta de espiritu empresarial, entre otros,

Ultimamente, se ha puesto un interés particular en la gravitacion de las
politicas sociales, esto es, en sus alcances y limijtaciones intrinsecas y en diversos
estilos de desarrollo. En la medida que sus limites son cercanos y, por lo tanto,
visibles, la atencion se ha dirigido hacia el examen de las soluciones posibles
para superar sus notorios constrefiimientos. Algunos proponen la solucién
agregativa que consiste en multiplicar las politicas tratando de que sus objetivos
sean cada vez mds especificos en relacidon con grupos determinados y mads concre-
tos en los beneficios que distribuyen. Otros, en cambio, reaccionan contra la
excesiva sectorializaciéon que fragmenta y desnaturaliza la unidad de las politicas
sociales proponiendo conjuntos orgdnicos de medidas que se muevan hacia los
variados centros estratégicos de un universo social, que suele ser la comunidad
o una poblacidn estadisticamente determinable (los pobres, por ejemplo).

En cualquier caso, estas alternativas comparten la limitaciéon de ser pro-
puestas que buscan una mayor proyeccidon y eficacia de las politicas sociales
mediante arreglos y reordenamientos internos, como si los problemas surgidos
en los cuestionamientos que ellas enfrentan fueran explicables en su propio
marco.

Nadie niega que es mucho lo que cabe hacer para mejorar el disefio, pla-
nificacién e implementacion de las politicas sociales. Pero nadie puede tampoco

afirmar que su crisis actual se genera y agota sOlo en su contexto limitado.
Es parte de una crisis mas general del desarrollismo latinoamericano, como se
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ha sefialado en otra parte.! De ahi que parezcan tener sentido unas ripidas
notas que apuntan a este problema mds general del desarrollo latinoamericano
y de cuya crisis las politicas sociales constituyen una expresién subordinada.

Tal como se las concibe convencionalmente, las politicas sociales tienen
su origen en el Estado y son disefiadas e implementadas por éste salvo, claro
estd, la variada participacion que puedan tener otros agentes sociales. Asi son
una especie del género de las politicas piblicas, como lo son, entre otras, las
politicas de desarrollo que el mismo Estado pone en practica. Es justamente a
la conexion entre politicas sociales y politicas de desarrollo y al starus de ambas
en las politicas publicas a lo que se prestard atencion preferente en estas notas.

Alguien podrd preguntarse por qué comenzar por el Estado. Y bien, la
respuesta aunque casi obvia no lo es tanto cuando se tiene en cuenta que, en
su origen, las politicas sociales se remontan a una época en que se cuestionaba
la equidad del mercado como agente distribuidor de los bienes y servicios produ-
cidos por la economia y se comenzaba a aceptar la intervencion reguladora del
Estado para preservar ciertos bienes sociales como la salud publica, 1a educacion
y otros. No es del caso, ahora, prestar atencidn especial a este punto porque es
de sobra conocido en la historia del pensamiento social.

Si{ cabe sefialar, no obstante, que desde tal origen las politicas sociales
han sido esencialmente paliativas y compensatorias, quedando por ese caracter
relativamente al margen de las politicas publicas y, en especial, de las ahora de-
nominadas politicas o estrategias de desarrollo.

Por regla general, las politicas sociales han sido, y todavia son, en alto
grado, elaboraciones apendiculares cuya funcidon central ha sido la correccidén
de los efectos malignos que produce una determinada estrategia de crecimiento
capitalista mediante la asistencia social. Surgen, principalmente, de la tradicion
humanitarista tan estrechamente ligada a la historia de las varias corrientes del
pensamiento liberal y de la ética secular de las iglesias cristianas, que desde el
siglo XIX sefialaron la necesidad de concurrir en ayuda de los pobres y desam-
parados del capitalismo.

Por eso, las politicas sociales no estdn presentes en el corpus del pensa-
miento econdmico, clasico, que en el caso del liberalismo, sea en su versidén
manchesteriana, sea en las actuales tendencias neocldsicas de cufio monetarista,
dejan la responsabilidad de resolver los problemas sociales al mercado, mediante
sus mecanismos de asignacion y distribucioén de ingresos. En tal esquema no hay
lugar ni justificacion tedrica para las politicas sociales. En todo caso, se las
acepta como un mal menor siempre que se las aplique transitoriamente. Si
finalmente se las admite es por razones mds bien altruistas y mientras las fuerzas
del mercado se toman el tiempo necesario para alcanzar las soluciones orgdni-
cas requeridas por los fendmenos de retraso e incongruencia real que estos pro-
blemas sociales representan. Por eso, las politicas sociales son residuales y
subordinadas a las politicas de desarrollo; algo asi como un furgdn de cola que
sigue la marcha del convoy.

1 Cf. 1. Graciarena y R. Franco, Formaciones sociales y estructuras de poder en América

Latina, Centro de Investigaciones Sociologicas, Madrid, 1981, Parte primera.
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Que esto sea asi puede percibirse ficilmente en la supeditacion de las
metas sociales a las econdémicas en la mayoria de los planes de desarrollo, donde
el crecimiento productivo prevalece por sobre todo. La relativa marginacién
de las politicas sociales se torna aiin mas evidente cuando se trata de problemas
crénicos de subempleo, que son estructurales, pero que se busca resolver con
programas de obras piblicas o compensaciones monetarias, o de pobreza, en que
se aplican medidas paliativas y transitorias a situaciones de evidente fundamento
estructural. También es transparente la subordinacién de las politicas sociales
en situaciones de recesién econdémica, ya que las medidas de recuperacion
generalmente ignoran la crisis social desencadenada por aquélla.

Esta subordinacion y falta de integracion de las politicas sociales a las
estrategias de crecimiento econémico pueden diferir considerablemente de grado
segin sea el tipo de Estado y de régimen politico, No obstante sus variaciones
historicas, los estilos de desarrollo prevelecientes en la region han tendido a
asignarles fundamentalmente el papel de corregir las consecuencias sociales
adversas del modo de crecimiento capitalista.

Esta comun desconexion entre estrategias de crecimiento y politicas de
desarrolio social suele tener consecuencias contradictorias, cuando, por ejemplo,
los efectos del crecimiento productivo resuitan mds negativos para la equidad
que lo que puedan enmendar las politicas sociales. Esto ha estado ocurriendo en
mds de un pais de la regién donde se han puesto en prictica estrategias de cre-
cimiento que han generado procesos concentradores de la riqueza, el ingreso,
los servicios y la educacion, sin que las politicas sociales hayan podido revertir,
ni aun compensar, estos efectos socialmente perniciosos.

En estos casos, la ampliacion de las politicas sociales no significa nece-
sariamente un cambio en la direccion y el sentido del crecimiento de la econo-
mia ni de sus efectos sociales inequitativos. Tampoco eso indica una alteraciéon
de su relacion subordinada con las estrategias de crecimiento, que ponen sus
objetivos incrementalistas en una posicion de prioridad frente a las metas socia-
les. 2

Algunos sefialan que las politicas econdmicas son siempre sociales porque
producen efectos que llegan a las personas y afectan sus relaciones sociales.
Quién podria cuestionar una afirmacidn que parece evidente por si misma.
Pero lo que cuenta es como se distribuyen las cargas del esfuerzo de desarrollo
y quiénes reciben sus frutos. Porque cualquier alternativa de crecimiento lleva
implicito un patrén distributivo que responde a las preguntas ‘‘a quiénes, de
quiénes y para quiénes” y que se pone en accion con la dindmica del crecimien-

2 Es importante que quede claro que aqui no se estd construyendo un argumento en con-
tra de las politicas sociales en su sentido mas restringido, esto es, asistencialista y palia-
tivo. Antes bien, lo que se intenta es fundamentar una posicidn que jerarquice el status
de todas las politicas sociales frente al desarrollismo incrementalista que, con pocas
excepciones, prevalece en la planificacion general y en las politicas piblicas de desarro-
llo. Es innegable que cualquier politica social es, en algiin grado, beneficiosa, sobre todo
cuando esta dirigida a aliviar carencias y sufrimientos extremos. Pero no es esto lo que
aqui estd en cuestion, sino el status de la politica social en las estrategias de desarrollo;
particularmente con vistas a erradicar problemas sociales mediante cambios estructurales
descartando, por lo tanto, las soluciones transitorias que s6lo procuran mitigar sus efec-
tos mediante diversos paliativos.
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to, formando parte inseparable de ella. En el curso de su desarrollo puede mo-
dificarse por efecto de diversas presiones sociales, empero sus mérgenes de
variacion serdn tan estrechos como lo permita la estrategia de crecimiento que
se implementa y que constituye un foco especial de atencion del Estado y de
las fuerzas sociales dominantes. Se trata, ciertamente, de un asunto politico de
la mayor magnitud.

Los problemas de la distribucién social se encuentran siempre entre los
mds sensibles y, por lo tanto, dificiles de manejar por parte del Estado dentro
de los madrgenes de posibilidad politica de que dispone. Porque, en realidad,
cuando se debaten publicamente las estrategias de crecimiento, uno de los
tépicos mds candentes es ¢l relativo a cudles serdn sus efectos sobre la distribu-
¢idn social y como afectardn a los diversos sectores involucrados. Cuando se trata
del ingreso, la gente quiere saber cudnto recibird para organizar sus expectativas
de consumo e inversion y juzgar la equidad del proceso. De ahi la candente
preocupacién que suscitan las politicas sociales en cuanto a sus costos y a su
capacidad para modificar, en un sentido o en otro, la distribucién social implici-
ta en un esquema de crecimiento. Por eso, los problemas de la distribucion social
tienen mds amplia acogida en los debates politicos que los de crecimiento, aun-
que las secuencias de determinacibn asignen a las modalidades de éste preceden-
cia sobre aquélla. Se suele discutir lo mds ostensible ¢ inmediato,aunque pueda
no ser lo mas importante.

Una manera de resolver esta frecuente antinomia entre politicas de creci-
miento econdmico y desarrollo social es la de incorporarlas como parte de un
proyecto mds amplio que las integre con las transformaciones estructurales que
sean necesarias para hacerlas compatibles. Porque, como ya fue aludido, las
politicas sociales serdn sOlo epidérmicamente efectivas a menos que vayan
acompafiadas y sean apoyadas por cambios estructurales convergentesy por una
activa movilizacion social en el mismo sentido. En efecto, las politicas sociales
podrdn consolidar sus consecuencias siempre que se produzcan transformaciones
concordantes y paralelas en los patrones de participacién y actividad econémi-
ca y en las pautas distributivas basicas. Y esto porque solo asi se podrd reordenar
la correlacion de fuerzas dominantes.

En ultima instancia, lo que puede resolver estos problemas sociales es una
nueva y positiva relaciéon de poder. Por ¢jemplo, las medidas paliativas de la po-
breza que no persigan al mismo tiempo la insercion estructural y la participacién
social de los pobres, proporciondndoles los recursos necesarios para incrementar
su poder social (concientizacién, capacitacién, organizacién, movilizacidn),
solo pueden tener muy limitadas consecuencias en el medio y largo plazo. Hasta
puede ocurrir —como ha sido seflalado— que los paliativos sean contraprodu-
centes, en la medida que tiendan a perpetuar los fundamentos estructurales de
la condicion de pobreza.

Una conclusién de gran importancia —que repite una afirmaci6én inicial—
es que no todo tipo o esquema de crecimiento productivo asegura el desarrollo
social, tal como han definido al desarrollo integrado la Estrategia Internacional
del Desarrollo y la CEPAL. Un estilo de desarrollo integrado tendria que contri-
buir en primer lugar a resolver el problema de la heterogeneidad estructural,
elevando la productividad de los sectores rezagados y su ingreso medio, median-
te la modernizacién de sus estructuras productivas (tecnologia, capitalizacién,
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capacitacion, organizacion). Cabe tener en cuenta que en estos sectores de baja
productividad, también llamados “informales” cuando son urbanos y “campesi-
nos” en el medio rural, se concentra la gran mayoria de la poblacién con proble-
mas sociales y que la raiz de éstos se encuentra en las condiciones de subempleo
y bajos ingresos que caracterizan al sector. Sin embargo, estos productores
precarios poseen una gran importancia econdémica como abastecedores de pro-
ductos para el mercado interno y consumo popular, principalmente de alimentos
y otros bienes-salario.

Ha sido s6lo muy recientemente que se ha reconocido esta significativa
funcién econbémica que llevan a cabo al incorporirselos a programas de desarro-
llo mds comprensivos, que consideran en un mismo plano sus necesidades eco-
nomicas y sociales. Para mencionar lo mds evidente baste recordar los programas
para poner en practica sistemas alimenticios que procuran elevar la oferta de
productos y mejorar la condicion social de los campesinos por medio de una
combinacién de politicas de desarrollo econdémico (destinadas principalmente
a aumentar su productividad e ingreso) con politicas sociales encaminadas a
una mejora sustancial de su bienestar familiar.

La expansion de la oferta interna de productos de demanda popular
(particularmente para satisfaccion de necesidaddes bdsicas) requiere, sin duda,
una redistribucién de los flujos de ingreso, elevando las rentas medias de estos
sectores. Esto podria conseguirse, en gran parte, a través de politicas de desa-
rrollo adecuadas, que procuren elevar la productividad de las empresas familia-
res, pequefias y medias, e incrementar su rentabilidad e ingreso, integrandolas
organicamente con el conjunto de la economia.

De la manera que corresponda en cada caso, toda politica social orgdnica
tiene que atacar de frente el problema de la heterogeneidad estructural, buscan-
do la creacidn de empleos estables y productivos, la redistribucion de ingresos
y el bienestar de los sectores populares, a través de una politica de desarrollo
donde las metas econdmicas y sociales estén intrinsecamente unidas. Una poli-
tica social de este tipo atiende al desarrollo en su sentido integral, o sea, con
la Optica de ver al desposeido como productor, efectivo o potencial, no menos
que como necesitado y, también, como sujeto politico activo.

Este tiene que ser, por fuerza, un enfoque problemdtico y concreto. Una
politica social apropiada en este sentido comienza relevando los problemas
de un sector particular, tanto los de desarrollo como los sociales y politicos.
Su diagndstico requiere establecer las conexiones y secuencias entre unosy otros
para estar asi en condiciones de diseflar una estrategia global que incluya medi-
das de desarrollo y transformacion productiva junto con una politica social
de manera que se apoyen mutuamente. Esto es lo que puede considerarse una
politica social orgdnica, pues lo es en el sentido ya indicado y, también, porque
intenta eliminar los fundamentos originarios de las situaciones de improductivi-
dad y carencia de los sectores desposeidos que son las fuentes principales de su
postergacion social.

Queda adn un problema mayor, que no seria justo dejar de lado. Quizés,
la cuestién mds seria que suscitan las politicas sociales sea la verticalidad asis-
tencialista. Proviniendo del Estado y de otras instituciones benefactoras, son di-
sefiadas y aplicadas sin que pricticamente haya participacién alguna de los
interesados en la gestacion y aplicacion de las politicas mismas. Si éstos per-
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manecen, en la mayor parte de los casos, en una posicién de casi completa pasi-
vidad es porque los esquemas de desarrollo social se conciben con criterios
autoritarios y son puestos en practica por medios burocraticos. A las carencias
de recursos econdémicos, éstas practicas suman la indigencia social de no partici-
pacion, todo lo cual acentlla la sensacion de impotencia que caracteriza a los
desposeidos.

No tendria sentido repasar ahora las criticas dirigidas contra estos esque-
mas paternalistas, pero no estd de mas anotar que, en una perspectiva relacio-
nal, esta concepcion y practica de la asistencia constituye una negacion de lo
que acaso sea el nicleo esencial del desarrollo social, esto es, la integracion
de los sectores marginalizados a las estructuras fundamentales de la sociedad,
mediante su participacion social activa.

Toda politica social que no requiera para su concrecién de la movilizacién
y participacion efectiva de los propios interesados, aparte de negar sus justifi-
caciones mds profundas, corre el riesgo, ademds, de producir consecuencias se-
cundarias que desnaturalicen sus finalidades manifiestas. Al respecto, hay mucha
evidencia que indica la existencia de desviaciones en los procesos de implemen-
tacion de politicas sociales que desvirtlan sus propdsitos por la ausencia de par-
ticipacion popular, Pero hay mds. Aunque los objetivos de las politicas sociales
puedan ser puntuales y meramente correctivos el sentido ético que los anima
no puede ser ajeno a los efectos de transformacién social que con ellas es posible
producir en los sectores desposeidos y marginalizados, convirtiéndolos en acto-
res de su propio destino. La significacién de la participacion social en la integra-
cion de politicas de crecimiento y desarrollo social no podria ser exagerada en
modo alguno.

Politicas econdmicas y politicas sociales: una recapitulaciéon

Cuando se afirma la desconexién orgdnica entre politica econdmica y politica
social, hay varios condicionantes y supuestos que es menester recordar.

En primer lugar, por la logica del desarrollo capitalista, los objetivos mani-
fiestos de la politica econémica se justifican por s{ mismos, ya que procuran
el crecimiento productivo como un objetivo autdnomo, que es anterior y preva-
leciente frente a cualquier meta social. Sin embargo, toda politica econémica
contiene una pauta de distribucién social implicita cuyas orientaciones princi-
pales postulan un determinado modelo societal, pues tiende a la concentracién
de sus beneficios en los mismos sectores sociales y econémicos que constituyen
su base de poder politico.

De ahi se sigue que todo perfil productivo esta determinado por la deman-
da monetaria y ésta, a su vez, por la previa distribucion de ingresos. Esta combi-
nacion de productos, al realizarse, tiende a perpetuar la presente distribucién
social, ya que siendo el mercado el nexo entre oferta de productos y demanda
monetaria la rentabilidad de los productores dependera de la composicion de
ésta, o sea, de la distribucion social.

Para corregir estas distorsiones sociales se disefia una politica social que se
implementa independientemente, y cuyos fines y metas pueden (o suelen) ser
contradictorios, cuando no antagdnicos, con los de la politica econdmica oficial
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y de su distribucién social implicita. Este es, ciertamente, el caso de las politicas
sociales compensatorias que procuran paliar las distorsiones distributivas, que
—como se ha visto— derivan del funcionamiento del mercado y de las fuerzas
sociales que en ¢l actian con recursos y potencialidades bien diferenciados por
su propiedad e ingresos.

Por lo tanto, el resultado natural es que las politicas sociales estdn des-
membradas del corpus principal de la planificacion del desarrollo. No pueden
ofrecer mds que paliativos de alcance limitado, tanto por la magnitud de los
recursos disponibles como por el hecho de que carecen de capacidad suficiente
para corregir las consecuencias sociales de los actuales procesos de desarrollo
econdomico, que en variable medida son indeseables para el desarrollo social,
pues recrean las situaciones que se procura superar con el concurso de las poli-
ticas sociales.

Por eso mismo, se dijo antes que no toda politica de crecimiento genera
desarrollo social. Mds atin, crecimiento y desarrollo pueden ser dos procesos
divergentes y antagdénicos. Cuando es asf las politicas sociales son sblo palia-
tivas y residuales, y su impacto puede ser ficilmente reversible por los efectos
o necesidades del crecimiento productivo y la gravitacién de las fuerzas del
atraso y las desigualdades sociales. Este ha sido el curso del desarrollo reciente
en buena parte de los paises de la region.

Sin embargo, hay que sefialar enfiticamente que las politicas de creci-
miento y desarrollo social no son necesariamente incompatibles. Al contrario,
pueden ser complementarias si estdn integradas en una estrategia de conjunto
que las concilie apelando a perspectivas reciprocas, esto es, que enfoquen las
necesidades del crecimiento en su relacion con el desarrollo social y a la inversa.
En ninguna circunstancia las metas sociales bdsicas deben quedar supeditadas
a las prioridades del crecimiento de la economia, mds atin si se trata de medidas
para superar un estado de depresion econdmica, pues las cargas sociales de la
recesion deben ser equitativamente distribuidas.

Para consolidar un efectivo desarrollo social, serd menester que la estrate-
gia conjunta apunte a la transformacion de las estructuras heterogéneas y dife-
renciadoras que estdn en las raices de los mayores y mds difundidos problemas
sociales de la region (desnutricion, subempleo generalizado, bajos ingresos, anal-
fabetismo, pobreza). También serd necesaria una permanente funcién reguladora
sobre la operacién de las fuerzas del mercado, porque cuando quedan libradas
a su logica real favorecen la acumulacién de propiedad e ingresos. La capacidad
de los mecanismos planificadores dependerd de su apertura a la participacidn
y al control social. Una planificacién autoritaria no garantiza necesariamente
mayores grados de justicia distributiva y desarrollo social.

Por altimo, no puede eludirse el hecho de que la desigualdad social es,
en el fondo, un problema de distribucién de poder en la sociedad o, si se pre-
fiere, un problema politico en su sentido mds genuino. Por eso, cualquier progre-
so en materia de desarrollo integrado debe ser un movimiento hacia una sociedad
auténticamente participativa y un régimen politico pluralista y abierto, esto es,
hacia una sociedad democrdtica.
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CONSIDERACIONES ECONOMICAS
PARA LA POLITICA SOCIAL

Y DIMENSION SOCIAL

DE LA POLITICA ECONOMICA

Jorge Méndez Munévar y Alvaro Garcia Hurtado

Durante las Gltimas décadas, muchos paises de la América Latina parecenenfren-
tados a un dilema espectacular en el campo de la politica de desarrollo econ6mi-
co y social. De un lado, esta el neoclasicismo que, aplicado como una doctrina
en que predominan consideraciones puramente econdmicas, no satisface las aspi-
raciones de cambio y de participacion de las clases populares. Del otro, el cambio
social acelerado, a veces en forma de populismo, que puede conducir a un dete-
rioro del proceso econdmico y de la tasa de crecimiento. La experiencia indica
que tanto una posicién como la otra pueden menoscabar la democracia y, consi-
guientemente, a llevar a restricciones de la libertad individual.

Puede que ese dilema tienda a persistir y a aumentar la insatisfaccion social,
por el insuficiente conocimiento de que se dispone sobre las relaciones entre los
objetivos sociales y sus aspectos econdmicos. La solucién de los problemas socia-
les, el alivio de la pobreza extrema, por ejemplo, tiene un indudable valor econd-
mico, al aumentar la capacidad productiva de los beneficiados. Por otra parte, el
gasto social por lo general significa transferir recursos de unos sectores de la so-
ciedad a otros. Por ello es importante que, en el momento de tomar decisiones
sobre el gasto social, se tenga conciencia tanto del valor econdmico potencial de
resultados que se obtendran con él, como de los efectos que producira en la tasa
de crecimiento de la economia. En el estado actual de la ciencia econdmica y de
la préictica de las politicas de desarrollo, es frecuente que ni lo uno ni lo otro se
considere suficientemente.

El ideal seria poner en marcha politicas que, al mismo tiempo, permitieran
un crecimiento acelerado de la inversion, y una atencion prioritaria de las necesi-
dades de las grandes mayorias pobres, en un ambiente de libertad individual. En
América Latina, ese ideal se ha buscado con empefio pero, generalmente, sin el
éxito esperado. Las altas tasas de crecimiento logradas temporalmente en algunos
paises no han logrado aliviar los problemas sociales y, del otro lado, los intentos
de solucidn masiva de los problemas sociales han estado acompafiados de dificul-
tades en el proceso econdémico.
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Quienes han seguido con interés los esfuerzos de los paises de la regién en
el campo de la politica de desarrollo, coinciden en sefialar que todo esto configu-
ra un serio vacio conceptual, técnico y operacional, que debe ser llenado con
mucha urgencia. El presente trabajo quiere exponer los principales puntos en que
el relacionamiento entre los programas sociales y sus implicaciones econdmicas
es mds evidente.

A. HACIA UNA DEFINICION OPERATIVA DEL PROBLEMA SOCIAL!

El tema es el de los programas sociales en su relacién con la cuestion econémica.
Parece vilido, por lo tanto, partir preguntandose: ;Qué se entiende por problema
social? Surge, de inmediato, la imagen de conocidos dramas humanos: pobreza,
marginalidad, incertidumbre y otras tantas manifestaciones de injusticia. Estas
imdgenes son, sin embargo, insuficientes para definir las caracteristicas que deben
tener los programas que se dirigen a superar aquellos problemas.

La realidad concreta y objetiva es la existencia, en América Latina, de mds
de 100 millones de personas que no tienen acceso a un conjunto de bienes y ser-
vicios indispensables para subsistir en condiciones compatibles con la dignidad
humana. Dicha preocupacion es reforzada por la comprobacién de que, después
de un exitoso periodo de crecimiento econdmico —como fue el decenio de los
sesenta, donde la regién logré una tasa de crecimiento del producto levemente
inferior al 6% anual—, el nimero absoluto de personas en situacion de pobreza
permanecié invariable. Esto resulta ain mds grave cuando se sabe que existen
actualmente los recursos necesarios para superar el problema de la pobreza. En
efecto, en la mayoria de los paises para los cuales se posee informacién, existen
condiciones propicias para que la totalidad de los pobres pudieran dejar de serlo,
mediante transferencias de recursos que no requeririan ser, en promedio, supe-
riores al 12% del ingreso disponible del 10% mds rico de la poblacién. La primera
caracteristica de los problemas sociales surge con claridad: se trata, fundamental-
mente, de un asunto de distribucién de la riqueza y del bienestar y no necesaria-
mente de un problema de carencia de recursos.

Esta desigualdad en la distribucién se basa en un sistema econdémico que
margina de los frutos del crecimiento a amplios sectores de la poblacion. De
hecho, al estudiar las caracteristicas de los grupos sociales afectados por el pro-
blema social, se concluye que quienes no satisfacen adecuadamente sus necesida-
des bdsicas tienden a coincidir con quienes tienen problemas de empleo. La vin-
culacién mads directa se presenta entre pobreza y subempleo, particularmente en
el sector rural. A su vez, el problema del empleo se relaciona con dos conceptos
definitorios de la realidad latinoamericana: el de heterogeneidad estructural y el
de mercados diferenciados de trabajo y empleo.

La CEPAL ha planteado, desde hace aflos, que una caracteristica central
del sistema econémico predominante en la region es su heterogeneidad estructu-

1 En el presente trabajo no se hacen citas, si bien figuran referencias a diversos autores.
Esto de ninguna manera debiera interpretarse como que los autores pretenden arrogarse
la paternidad de todas las ideas aqui contenidas. Muy por el contrario, la falta de citas
literales es producto de la imposibilidad en un trabajo de este tipo de hacer mencidn a
la vasta y rica literatura existente, sin incurrir en omisiones importantes.
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ral. El sector moderno de la economia concentra el progreso técnico, dejando al
margen a amplios sectores sociales y productivos. De alli que este proceso se
realimente y agudice y que, por lo tanto, la dindmica de las economias de la
region se caracterice por ser concentradora y excluyente.

A su vez, PREALC ha mostrado que la heterogeneidad de la estructura
econdmica se traduce en una situacion de heterogeneidad en el empleo. O sea,
existe un pequefio sector, integrado por quienes laboran en los estratos mds mo-
dernos, que registra alta productividad y elevados niveles de remuneracién;y otro
sector, de mayor dimension, constituido por los ocupados en los estratos inter-
medios, con mds bajos niveles de ingreso y productividad. La mayoria se ve obli-
gada a trabajar en el sector tradicional, en condiciones de baja productividad y,
normalmente, con reducidos y fluctuantes niveles de ingreso. Entonces, una se-
gunda raiz del problema social es la existencia de un sistema econémico que con-
centra el progreso técnico y, consecuentemente, genera una estructura del empleo
heterogéneo.

Esta situacion, sumada a la alta concentracién del ingreso y la riqueza,
explica por qué la regién, pese al alto crecimiento econémico, presenta una insu-
ficiente irradiacion social de dicho crecimiento. Particular importancia adquiere,
desde esta perspectiva, el problema del empleo y, en particular, la situacién de
subempleo que afecta a una alta proporcién de la fuerza de trabajo latinoameri-
cana,

Conocida la- causa circular entre los distintos planos de la heterogenei-
dad estructural (tecnologia, productividad, segmentacién laboral, pobreza), se
hace imprescindible que las politicas sociales enfrenten los problemas que surgen
de la actual estructura del empleo y, en particular, fomenten una reasignacién
parcial del excedente de la economia hacia aquellos sectores productivos con me-
nor capacidad de acumulacioén y, por ende, con indices mas altos de subempleo.

Gran parte del problema social reside, por lo tanto, en la forma en que el
proceso econdémico se desenvuelve. Esto significa que los problemas sociales no
podran solucionarse integralmente s6lo mediante programas dirigidos a aliviar los
sintomas de la pobreza. Hay que corregir las tendencias del modelo econdémico
prevaleciente a la concentraciéon de la riqueza y a la falta de participacién de
grandes mayorias de la poblacién en los frutos del crecimiento. En ese primer
sentido, la relacion entre lo social y lo econémico es crucial, y debe hacerse re-
saltar todas las veces que quieran plantearse programas sociales.

Cuando los desequilibrios en la distribucion de la riqueza alcanzan la mag-
nitud que tienen en América Latina, y esta situacion resulta en que aproximada-
mente el 40% de la poblacion vive en condiciones de pobreza, no se estd frente a
un problema simplemente econdmico. En la sociedad existen mecanismos de
poder politico que permiten afrontar esta situacion y buscar, frente a tales dese-
quilibrios, una verdadera integracién social. Por lo tanto, debe buscarse en ese
poder politico una base para entender y, posteriormente, aliviar los desequili-
brios mencionados.

El poder politico se funda sobre una estructura juridico-legal que permite
a los distintos grupos sociales expresar sus necesidades y aspiraciones, y pujar por
su realizacion. Esta posibilidad de participar, y el aprovechamiento que de ella se
haga, determina la representatividad que los distintos grupos sociales tengan en la
definicién del modus operandi de la sociedad y, por lo tanto, de la manera en
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que ésta satisfaga sus necesidades. Desde esta perspectiva, puede hablarse de po-
breza politica como aquella situacién sufrida por sectores que no cuentan con
recursos de poder (organizacion, representacion, conciencia) ni con las condicio-
nes bdsicas (educacién, informacion, salud, ingreso) para participar en el proceso
de toma de decisiones.

Se sabe que el Estado es el mas fundamental mecanismo de expresién del
poder politico. Esto es, a través de sus acciones —econdmicas y politicas— realiza
y da cohesion a un proyecto politico que, por supuesto, no responde linealmen-
te a un solo grupo de intereses, pero que tiende a representar a los grupos con
mayor poder relativo. Asi, el Estado se convierte en un mecanismo de integra-
cion y sustento del orden politico que se utiliza para impulsar un proyecto na-
cional, concretamente a través de la planificacion, entendida como instrumenta-
cién técnica de un proyecto politico. El Estado incide decisivamente sobre el
orden econdmico y, por lo tanto, sobre la situacion relativa de bienestar de los
distintos grupos sociales. Asi, una tercera caracteristica del problema social es
que sus soluciones son funcion del acceso diferenciado de los sectores sociales a
las instancias constitutivas y expresivas del poder politico y, muy concretamente,
al Estado.

La magnitud que tiene el problema social en la regiéon y los fundamentos
econdmico-estructurales y politicos de dicha situacion llevan a pensar que una
estrategia de desarrollo tendiente a superarlo necesariamente debe tener caracte-
risticas globales o estructurales, en las que esos tres grandes componentes, econod-
mico, politico y social, propiamente dicho, deben ser tenidos en cuenta simulta-
neamente.

Como conclusidn légica de lo anterior emerge, por una parte, la necesidad
de conferir a las politicas sociales las condiciones suficientes para lograr que la
estructura productiva y distributiva sea compatible con las metas de bienestar
para las mayorfas. Y, por otra, surge la necesidad de que el poder politico del
Estado se sustente en una amplia coalicion social donde los intereses de las ma-
yorias estén debidamente representados y existan canales efectivos de comunica-
cién entre estos grupos del Estado. Por lo tanto, la politica social no debiera ser
una accidon compensatoria y subsidiaria del crecimiento econdmico, sino un con-
junto de acciones que modifican los factores estructurales que estdn detrds del
mercado y que, por su intermedio, transforman las modalidades de asignacion de
recursos —ademas, de reorientar el gasto piblico— y del producto social, con el
objeto de favorecer a los mas pobres, politica y econdmicamente crear las condi-
ciones estructurales que aseguren un bienestar permanente y creciente para la
comunidad en su conjunto.

O sea, el éxito de la politica social depende tanto de la coherencia técnica
con que se enfrenten las condicionantes estructurales del problema social, como
de la accién paliativa directa del Estado y de la voluntad politica para llevar a
cabo esta tarea. Lo “social”, por lo tanto, no puede ser aislado de lo econémico
y de lo politico, a riesgo de diluirse en una acciéon fragmentaria que sélo tendra
por resultado el prolongar la situacion de incertidumbre, marginalidad y pobreza
en que viven mas de 100 millones de latinoamericanos.

En términos tedricos, sin embargo, pueden distinguirse dos ireas bdsicas
para la solucion del problema social: aquella de la coherencia y la eficiencia téc-
nica de las acciones destinadas a superarlo, y la relativa a la construcciéon y
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expresion de una voluntad politica que acompafie y sustente dichas acciones.
Esta ponencia se concentrard s6lo en el primer aspecto. Este hecho, sin embargo,
no debe interpretarse como que se quita importancia a las consideraciones politi-
cas. Muy por el contrario, el cambio social s6lo es posible si las grandes mayorias
tienen acceso efectivo a los drganos del poder politico, convirtiéndose asi en
sujetos activos del necesario proceso de cambios.

B. TEORIA Y PRACTICA DEL DESARROLLO ECONOMICO Y LA SUPE-
RACION DEL PROBLEMA SOCIAL EN AMERICA LATINA

En una realidad compleja, multidimensional e interdependiente, el “problema
social” no puede pensarse en forma aislada. Cuando se intenta analizar las formas
de su superacion hay que considerar tanto la teoria y la practica del desarrollo
econémico como la distribucion de sus beneficios. En efecto, las concepciones
sobre el crecimiento econémico condicionan estrechamente las acciones tendien-
tes a superar ¢l problema y, viceversa, las acciones sociales pueden tener profun-
da influencia sobre la intensidad y las caracteristicas del crecimiento.

[.  Concepciones sobre la relacion entre crecimiento econdémico y la supera-
cion del problema social

Es indudable que no existe una sola teoria y una sola practica del desarrollo.
Muy por el contrario, en la regién se han implementado muchos y diversos pro-
yectos nacionales de desarrollo. El ILPES ha hecho en El Estado de la Planifica-
cion en América Latina y el Caribe una extensa descripcién de esas diversas
formas, sefialando la existencia de cuatro estilos de planificacién que, a su vez,
definfan diversas modalidades de superar el problema social, que hoy se practi-
can en la region.

A partir de dicho documento, pueden distinguirse dos grandes enfoques
respecto a la relacién entre crecimiento econémico y superacién del problema
social, de los que se deducen algunos mecanismos para alcanzar los objetivos
sociales y de distribucion del ingreso.

El primero de estos enfoques —basado en la teoria econdémica tradicional
y, fundamentalmente, en su versién neocldsica— plantea una relacién mecénica
entre crecimiento y bienestar y, por lo tanto, prioriza los objetivos de crecimien-
to. O sea, supone que el crecimiento a través de “efectos derrame” beneficia
automdticamente a toda la poblacién, a consecuencia de lo cual la forma mads
eficiente de superar el problema social es acelerando el ritmo de crecimiento. Sin
embargo, se reconoce la necesidad de que el Estado —sin interferir en las decisio-
nes del mercado respecto a la asignacion de recursos— preste ciertos servicios so-
ciales que el mercado no provee. Asi, se acepta la existencia de una “‘politica
social” reducida a ciertas esferas y subsidiaria a los objetivos de crecimiento. La
importancia y magnitud de estas politicas genera diferencias entre los diversos
paises que implementan o han implementado este enfoque; pero, en lo esencial,
que en el mediano o largo plazo el crecimiento constituye la Gnica solucién al
problema de la pobreza.
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El segundo enfoque no acepta la correspondencia directa y automatica
entre crecimiento y bienestar social y, por lo tanto, plantea la necesidad de que
el Estado actie e intervenga directamente para garantizar ciertos aumentos sus-
tanciales en la calidad de la vida, muy particularmente, de los sectores de meno-
res recursos. Hay diferencias en este enfoque respecto a la cantidad y profundi-
dad de las transformaciones en la estructura economica, politica y social que se
exigen para alcanzar las metas sociales. En todo caso, se otorga a los objetivos
sociales una importancia central, ya que no se acepta que deriven automadtica-
mente del crecimiento. Ademads, el Estado ocupa un rol esencial en la creacion de
las condiciones que hagan viable la consecucion de dichos objetivos.

2. Algunas criticas a la concepcidn neoclésica

Como ya se dijo, la primera de estas concepciones postula que el mercado en
forma libre y espontinea --salvo en ciertas situaciones especiales— logra un
nivel y una composicion del producto ideal, esto es, como lo definiera Pigou, una
situacion donde no existe otra alternativa de produccion que lleve a la comuni-
dad a una situacion mejor. De esta definicién se desprende que la accién debe
tener un cardcter “neutral” del Estado? no interfiriendo en la de asignacién de
recursos por el mercado. Cualquier intervencion, se afirma, afectaria de tal
forma que los miembros de la sociedad que “ganan’ con los cambios producidos
son incapaces de compensar a los que “pierden” con dicho cambio y, por lo
tanto, no existe una ganancia neta para el conjunto.

Esta concepcion es criticable tanto porque su fundamento ético es incom-
patible con los objetivos de igualdad y justicia social, como por no tomar en
cuenta las especificidades de las estructuras econdmicas y sociales de América
Latina.

Bentham sosten{a que la suma algebraica de los intereses de los individuos
es igual al interés de la sociedad, que lo conduce a sostener que al velar por sus
propios intereses el individuo sirve también a la sociedad. Esta afirmacién, ade-
mds, va acompaiiada de una visién hedonista del ser humano, absorbido comple-
tamente en la tarea de lograr un bienestar material individual cada vez mayor.
Los autores de este trabajo consideran que hay una dimensién sociocomunitaria
que es parte esencial del ser humano, por lo que no pueden aceptar —en el plano
ético— la teoria econdmica tradicional. Esta, por lo ya dicho, se siente capaz de
desligarse del problema distributivo. En efecto, al suponer que al individuo no le
reporta “placer” que un semejante mds necesitado que él satisfaga total o par-
cialmente sus necesidades, no hay razon por la cual se deben transferir recursos
desde quienes tienen sus necesidades satisfechas a aquellos que no las tienen. En
sus términos, la utilidad marginal del ingreso no es superior para los grupos mas
pobres y, por ende, la “utilidad social” no aumenta con dichas transferencias.

La concepcién ética que subyace a la teoria econdmica tradicional —y,
muy particularmente, a su vertiente neoclasica— es incompatible con un modelo
o estilo de desarrollo que busca, a través de la igualdad de oportunidades, puedan

2 No se desconoce que esta teoria reconoce la necesidad de que el Estado intervenga en si-
tuaciones excepcionales. Estas serdn descritas y comentadas mas adelante.
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realizarse las multiples dimensiones del ser humano. Estas consideraciones sobre
lo “ético” en economia, y sobre el pensamiento de Bentham, podrian parecer
anacronicas. Sin embargo, son de gran actualidad, particularmente en Ameérica
Latina, donde han resurgido ideas utilitaristas que parecian haber quedado sepul-
tadas por los avances de la filosofia y las ciencias sociales en general.

Como ya se dijo, la teoria econdmica tradicional no toma en consideracién
las raices estructurales del problema social en América Latina. Una de las carac-
teristicas centrales de la region es su enorme heterogeneidad econdmica y social,
que explica, en buena medida, la actual situacion de desigualdad social y consti-
tuye, ademds, la principal barrera para su superacion. Su bajisima productividad
condena a los estratos inferiores a una situacion de pobreza e insatisfaccion de
sus necesidades basicas. Ademads, la heterogénea y desigual distribucion del capi-
tal productivo, y de la calificacion técnica, y de la educacion en general introdu-
cen ‘“‘segmentaciones” en los mercados del trabajo que otorgan cardcter perma-
nente a la desigual distribucion original de los ingresos y la riqueza. Por Gltimo,
la composicién de la oferta de bienes de consumo final responde a patrones de
demanda que derivan de una estructura distributiva altamente concentrada, re-
forzando asi los actuales criterios de asignacion de recursos materiales y huma-
nos y, en términos dindmicos, una modalidad del crecimiento econémico con-
centradora y excluyente,

Esta esquemadtica presentacion de la secuencia que existe entre la heteroge-
neidad estructural latinoamericana, la forma que adquiere la distribucion del in-
greso, la estructura de la demanda, la composicion de la oferta y la asignacion de
recursos, permite recordar la incapacidad del mercado para corregir estas desi-
gualdades. De hecho, el mercado tiende a reafirmar y reproducir o agudizar en
forma esponténea la estructura existente y su consecuente injusticia e ineficiencia
social. Esta situacion es evidente cuando se observa el resultado del crecimiento
econdmico en los pafses de la region. Incluso en la época de mayor crecimiento y
cuando se contd, ademds, con la accién correctora de los desequilibrios sociales
por parte del Estado, como sucedié en la década de los sesenta, el nimero de
personas que no satisfacia sus necesidades bdsicas permanecié inalterado. Asi
ocurrid, porque no se modificaron las condicionantes estructurales del desem-
pleo y del subempleo, ni de los distorsionados precios del capital, ni de la con-
centracion de la riqueza.

Por las dos razones vistas, se concluye que las estrategias de desarrollo ba-
sadas en el libre juego de las fuerzas del mercado y en el “‘efecto derrame” del
crecimiento econémico no seran capaces de alterar la situacion de pobreza, mar-
ginalidad e incertidumbre en que viven mds de cien millones de latinoamericanos.
La solucion de los problemas sociales requiere un proceso dindmico e inducido
de cambio estructural, que altere la relacién entre los diversos estratos socioeco-
nomicos y de ellos con la estructura productiva. Se trata, por lo tanto, de produ-
cir ciertos cambios en la estructura socioeconémica y asi permitir la incorpora-
cion dindmica de todos los miembros de la sociedad.

3.  Los requerimientos del cambio social

La realizacion de ese proceso de cambios requiere, por una parte, de cierta racio-
nalidad normativa en la direccién de las transformaciones y, por otra, de una
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accion planificada destinada a implementar el “modelo” elegido. Se requiere cla-
ridad y racionalidad para definir los objetivos y los criterios que guien las accio-
nes destinadas a transformar la estructura socioecondmica, a efectos que ésta
satisfaga las necesidades de toda la poblacion. Se trata, por lo tanto, de llevar a
cabo un esfuerzo integral y continuo para hacer frente a la situacion de desigual-
dad social y sus secuelas.

Las formas y ritmo del proceso de cambio estructural dependeran de las
caracteristicas de la realidad social, econémica y politica de cada pais. Es impo-
sible y poco deseable, por lo tanto, definir criterios comunes para la programa-
cion y realizacion de dicho esfuerzo.

En el ambito tedrico-metodologico, sin embargo, se requiere una defini-
cion multidisciplinaria de la teoria del desarrollo econémico y social, con un
enfoque integrado o (como ya a principios de los setenta planteara las Naciones
Unidas) unificado del desarrollo, donde el crecimiento econémico y el progreso
social se entiendan como mutuamente interdependientes y se relacionen organi-
camente en un proceso integrado de desarrollo.

En lo que sigue se discutirdn las condiciones para una integracién de las
problematicas econdmica y social, analizando las implicaciones sociales de las po-
liticas econdmicas y la dimension econdémica de las politicas sociales. Este anali-
sis contribuird a enmarcar los grandes temas incluidos en el campo de la interrela-
ciébn que existe entre los aspectos econdmicos y sociales en la planificacion y en
la adopcion de politicas de desarrollo.

C. LASIMPLICACIONES SOCIALES DE LA POLITICA ECONOMICA
1.  Antecedentes generales

Las politicas econémica y social, en forma directa o indirecta, persiguen el mis-
mo fin, esto es, el bienestar y el desarrollo de las potencialidades del ser humano.
Debiera ser evidente, por lo tanto, que la politica econdmica tiene implicaciones
sociales y que, a la vez, hay en las politicas sociales una dimension y unas impli-
caciones economicas. Estos relacionamientos han estado bastante ausentes del
proceso de planificacion en la América Latina. En general, las politicas econémi-
cas y sociales se formulan sin tenerlos en cuenta adecuadamente.

A continuacién se destacara la importancia de algunos vinculos entre lo
econdémico y lo social, sefialando los aspectos mas importantes a tener en cuenta,
y advirtiendo los campos de investigacion prioritarios para el avance hacia la
definicién de un enfoque integrado del desarrollo econémico y social.

El problema econémico es, de hecho, un problema social, tanto en su natu-
raleza como en sus condicionamientos y consecuencias. Es, por lo tanto, imposi-
ble pensar en los dos temas por separado. Sin embargo, la prictica de la politica
econdmica ha menospreciado la importancia de este relacionamiento.

Dados sus efectos sociales, pueden distinguirse tres tipos de politica econd-
mica: la que tiende a afectar la distribucion primaria del ingreso; la que busca co-
rregir las diferencias entre costos o precios privados y sociales, y, por Gltimo, la
politica economica tradicional, relacionada con el logro de objetivos como el cre-
cimiento, la estabilidad de precios, etc., y que tiene implicaciones sociales por la
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participacion natural que tienen los miembros de la sociedad, incluyendo los més
pobres, en la economia.

Todas estas politicas pueden aliviar el problema social aumentando el nivel
de ingreso y, por lo tanto, la capacidad de consumo de satisfactores de los grupos
de menores ingresos. Existen multiples formas de alcanzar el objetivo especifico
de redistribucion al ingreso. Por ejemplo, pueden redistribuirse directamente re-
cursos primarios, o transformar la estructura de oferta incentivando la produc-
cion de bienes consumidos por los grupos de menores ingresos; promoviendo tec-
nologias que inducen mayor uso de mano de obra no calificada, etc. Su comun
denominador es que aumentan la capacidad de consumo de los grupos mds po-
bres en el corto plazo. Todas, también, tienen profundas relaciones con las deci-
siones de inversion de la comunidad, con la forma en que esas inversiones se
realizan, y con los tipos de produccion utilizados.

Por ejemplo, para fomentar capacidad de satisfacer las necesidades bdsicas
de los grupos mds pobres no se debe entorpecer el ritmo de crecimiento, o, por
lo menos, debe asegurarse que el nivel de ingreso de los grupos mas rezagados en
el largo plazo no se vea disminuido en términos reales. Del mismo modo, es ne-
cesario que la estructura productiva, tanto en el tipo de tecnologias que utiliza
como por el tipo de bienes que produce, se vaya adecuando a las capacidades
(recursos humanos) y necesidades (estructura de la demanda) de los grupos de
menores ingresos, tratando de que con ello no se afecte negativamente la produc-
tividad promedio de la economia.

Es necesario enfatizar que dentro de los satisfactores de necesidades basi-
cas se incluye el empleo no sélo por su capacidad de generar ingresos, sino por
su cardcter creativo e incorporador del individuo a la comunidad. El trabajo
tiene la capacidad de desarrollar la potencialidad del ser humano y, porlo tanto,
de completarlo, de realizarlo. A la vez, cuando el individuo realiza una labor
socialmente util satisface su necesidad de afectividad social o de formar parte de
una sociedad o grupo del cual depende y al cual contribuye. Por lo tanto, no se
trata de cualquier empleo, sino de uno que le permita desarrollar sus potenciali-
dades y obtener frutos socialmente Gtiles.

Hechas estas consideraciones generales se discutirdn las implicaciones so-
ciales de diversos tipos de politica econdémica.

2. Las politicas econémicas que transforman la distribucién primaria del
ingreso

Este tipo de politicas son las que modifican las condiciones determinantes de la
reparticion original del ingreso. Por lo tanto, se concentran alrededor de las fases
de generacién y apropiacion de los ingresos y su resultado es permanente, esto
es, una vez producida —y de no mediar nuevos cambios— la transformacién per-
manece en el tiempo. Es la forma mas directa, efectiva y permanente de mejorar
la situaciéon de los grupos de menores recursos, Un problema que presenta el uso
de estos mecanismos es su efecto sobre la tasa de crecimiento, en las cuatro areas
de intervencion del gobierno, como se vera a continuacion.

a) La propiedad y el control de los activos: esta drea fundamental deter-
mina, en alto grado, la forma en que el ingreso societal se distribuye entre las
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personas. En América Latina, porque la concentracion de los activos es mayor
que la de los ingresos, siendo, a la vez, la causa principal de su concentracion.

Los cambios en la propiedad pueden lograrse mediante una redistribucion
de los activos existentes o, lo que es politicamente menos conflictivo, en forma
dindmica, a través de cambios en el pattén de acumulacion.

La redistribucion de los activos existentes puede hacerse, sea por colectivi-
zacion, sea redistribuyéndolos hacia los grupos de menores ingresos. Ambas mo-
dalidades se han probado en América Latina, con resultados muy diversos. Res-
pecto a su relacion con el crecimiento econémico, quizds las Unicas lecciones
comunes que se pueden derivar de estas experiencias son que, en lo que se refie-
re a las empresas publicas, su eficiencia depende de la claridad con que sean defi-
nidas sus funciones (acumulacion financiera; de consolidacién y/o fomento del
desarrollo, o de distribucién del ingreso). Existen muchos ejemplos exitosos en
el cumplimiento de cada una de ellas. Pero también existen multiples historias
de fracasos que imponen cargos, a veces muy gravosos, sobre el fisco. En todo
caso, en la medida en que la funcién de la empresa publica sea clara y, por su-
puesto, conveniente para los estratos de menores ingresos, pareciera que ésta
puede cumplir eficientemente su rol social.

La transferencia de activos hacia los grupos mas pobres, por su parte, pare-
ce ser insuficiente e indeseable desde la perspectiva del crecimiento, e incluso
de la distribucion, si no va acompafiada de programas de asistencia técnica, finan-
ciera y de provision de recursos complementarios a la produccion. Es indudable
que los grupos de menores ingresos no sélo disponen de menos medios de pro-
duccién, sino también de menos capital —en el amplio sentido de la palabra—
que el necesario para la inversion y para sostener el proceso de produccioén. Por
lo tanto, si éstos no le son provistos, la produccién mermaré, e incluso el nivel
de ingreso de los grupos presuntamente favorecidos puede disminuir.

La redistribucién dindmica de activos, o sea, la reorientacion del patrén de
inversiones de la economia, puede impulsarse o inducirse a través de una gradual
socializacion de los activos, o a través de politicas de apoyo a las inversiones di-
rectas destinadas a elevar los ingresos més bajos.

La alternativa de socializacion en el tiempo es lo que, probablemente en
forma inconsciente, ha venido ocurriendo en América Latina, con la participa-
cion creciente del sector piblico en la tasa de inversién y, en algunos casos, la
imposiciéon de restricciones al desarrollo del sector privado, en ciertas areas.
Desde un punto de vista distributivo y de crecimiento esta alternativa estd sujeta
a las mismas condiciones descritas para las empresas piblicas, esto es, depende de
la eficiencia productiva y de quiénes son los beneficiarios directos e indirectos.
En todo caso, debe sefialarse que en América Latina la inversion publica, aunque
casi siempre financiada con impuestos, ha sido un complemento, no un sustituto,
de la inversion privada. Como lo demuestra el ejemplo reciente de algunos paises,
disminuir la tributacién y, consecuentemente, la inversiéon piblica, implica una
disminucion en la tasa global de inversién, dado que la propension a ahorrar el
ingreso adicional indudablemente es menor de la unidad. Desde esta perspectiva,
entonces, el aumento en la tasa de inversion piblica ha propulsado el crecimien-
to econdmico.

Por otra parte, como ya se adelantd, las politicas que apoyan las inversiones
directas de los grupos de menores ingresos tienden a superar otra de las causas
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fundamentales de la pobreza, cual es la falta de acceso al capital fisico y financie-
10, a la adquisicion de capital humano, a la infraestructura y a un amplio conjun-
to de insumos complementarios. Se trata si, de corregir los factores que hacen
perdurar esa falla estructural v, de esta forma, beneficiar directamente el grupo-
objetivo a la vez que se generan las condiciones para que éste aumente progresi-
vamente su nivel de ingreso. Tales acciones de bajo costo politico pueden obte-
ner excelentes resultados desde el punto de vista redistributivo. El crecimiento,
en este caso, dependerd de la productividad relativa del capital en las alternativas
redistributivas, frente a las otras posibilidades de inversion en la economia.

También debe considerarse la alternativa de inversion en capital humano.
Algunos sostienen que los patrones de concentracién de las destrezas son causa
tan importante en la desigualdad de ingresos como la concentracién de activos
fisicos. La educacion es claramente insuficiente, al igual que las otras politicas
llamadas, implementada en forma aislada, ‘“‘sociales’, porque, al no cambiar la
estructura productiva, no afectaria la demanda por capital humano, mantenien-
do asi el heterogéneo mercado laboral con sus ‘““bolsones” de baja productividad
y subempleo que inevitablemente redunda en bajos ingresos.

Estas alternativas de inversidén directa en el grupo-objetivo debieran incor-
porar, ademds, acciones tendientes a apoyar a los sectores informal urbano y
tradicional rural. Es conocida la importancia de estas politicas, que representan,
probablemente, una de las formas mds efectivas para avanzar hacia la satisfaccion
dindmica de las necesidades bésicas.

Por Ultimo, debe recordarse que, desde la perspectiva de la teoria econo-
mica, la alteracién de los patrones de concentracién de activos constituyen un
instrumento importante para promover objetivos redistributivos. Hay llamados
empiricos como los de Irma Adelman, segin los cuales es la Ginica forma de lo-
grar una modalidad de crecimiento equitativo.

Sin embargo, se ha descuidado esta drea, concentrandose la teoria econd-
mica casi exclusivamente en las cuestiones referentes a la fijacién de precios rela-
tivos de los factores y al empleo, y ello pese a que las politicas de redistribucion
de activos no afectan directamente el sistema de precios, ni el libre funciona-
miento del mercado. Por lo tanto, en términos del anélisis walrasiano, este tipo
de politicas permite conciliar la eficiencia técnica y econdmica con la eficiencia
social.

b) La accidn directa sobre el mercado de los factores de produccion esti
encaminada, normalmente, a variar los precios y/o los niveles de utilizacion de
los factores, transformando el nivel de ingresos que éstos perciben. Desde un
punto de vista social, su objetivo seria aumentar el nivel de empleo y/o el salario
de los grupos de menores ingresos. Como ya se ha dicho, en América Latina la
mayoria de quienes no satisfacen sus necesidades basicas estin empleados, pero
dedican una fraccion menor del tiempo y del esfuerzo (humano y técnico) nece-
sario para generar un ingreso adecuado a la satisfaccion de las necesidades basicas.
Estdn subempleados y necesitan aumentar su renta. Esto puede lograrse a través
de la creacidn de empleos mds productivos, o del aumento de los salarios reales.
Si esto ultimo no se basa en la mayor productividad, tendrd un efecto negativo
sobre el empleo, resultando, por ende, en un saldo incierto sobre el nivel de in-
greso agregado de los més pobres.
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Las politicas de intervencién en el mercado de factores tradicionalmente
han sido de dos tipos: las que afectan al nivel de salarios (salarios minimos e
impuestos a la planilla de pagos) y las que inciden sobre el costo del capital (tipo
de cambio, aranceles o cuotas de importacion y tasa de interés). Ambas tienden a
distorsionar el mercado de factores,lo que redunda en un estilo de crecimiento
mads intensivo en capital, que no respeta la dotacion relativa de recursos existen-
tes en América Latina, por lo que han tenido un efecto negativo sobre el nivel de
empleo. Sin embargo, para su sustitucion o eliminaciéon también deben conside-
rarse sus posibles repercusiones sociales.

En efecto, las politicas que afectan el costo del trabajo, si bien, probable-
mente, han tenido un impacto negativo sobre el empleo, han beneficiado en
forma significativa a la poblacion empleada en el sector formal de la sociedad.
Una disminucion en el salario real s6lo tendra un efecto redistributivo en el caso
de que la elasticidad de sustitucidn técnica entre factores sea superior a uno.
Ahora bien, las condiciones tecnoldgicas prevalecientes en América Latina, parti-
cularmente en el sector formal, hacen pensar que no es ese el caso y, por lo
tanto, puede concluirse que la eliminacion de la politica de salarios minimos
s6lo producirfa una redistribucion al interior de la clase trabajadora.® Vale decir,
si el sector formal efectivamente contrata por el salario minimo. En muchas oca-
siones no pareciera ser éste el caso, ya que, para disminuir el costo de rotacion
de personal, el empresario opta por pagar un salario superior. Evidentemente,
ello reduce significativamente el impacto de una politica de liberalizacion de
salarios. En todo caso, se trata de un drea donde pricticamente no existen inves-
tigaciones que permitan sacar conclusiones definitivas. Por otra parte, las politi-
cas que tienden a disminuir el costo del trabajo mediante la disminucion de apor-
tes en leyes sociales afectan negativamente el financiamiento del sector publico,
lo que podria redundar en inflacién, en disminucion en los servicios sociales del
sector plblico o en tener que recurrir a otro tipo de soluciones, como el aumen-
to de la tasa de impuesto a la renta o la disminucion del gasto en renglones que
no afecten a los mas pobres.

Por 1ltimo, en varias ocasiones se ha planteado la posibilidad de crear
empleos publicos que ademas podrian producir bienes o servicios sociales, con
salario minimos adecuados a la satisfacciéon de las necesidades bdsicas o, en su
defecto, subsidiar el salario libre privado para que alcance dicho nivel. Esta so-
lucién evita introducir distorsiones en el mercado de factores y tiene la doble
ventaja de aumentar el nivel de empleo y, probablemente, el nivel de ingreso de
algunos de los que tienen empleo. A pesar de su gran atractivo tedrico, hay estu-
dios empiricos que permiten sacar conclusiones sobre su viabilidad. En todo
caso, desde un punto de vista fiscal, al menos, esta alternativa parece factible. En

3 Lo que realmente importa para definir el efecto empleo de la politica salarial es la elasti-
cidad-precio de la demanda por trabajo. Ahora bien, Cline, entre otros, ha sefialado que
la eliminacion o disminucién del salario minimo puede aumentar el pago total por sala-
rios y el empleo en el sector moderno, y mejorar la igualdad de distribucion entre los
trabajadores de los sectores moderno y tradicional —aun si la elasticidad de sustitucion es
menor que la unidad—, siempre que la elasticidad de sustitucién sea superior a la partici-
pacion del capital en el sector moderno. Este argumento ha sido criticado.
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Chile, por ejemplo, bastaria con el 4e del ingreso publico para financiar, a un
nivel de ingreso adecuado para la satisfaccién de las necesidades bdsicas,a toda la
fuerza de trabajo desempleada.

Las politicas de subsidio al capital constituyen una forma de impulsar el
crecimiento y, por esa via, el empleo. Sin embargo, hay modalidades de fomen-
tar el crecimiento mds acordes con la dotacion de recursos y, por lo tanto, mds
eficientes y con mejores efectos en términos de empleo. Un caso de este tipo
podria ser el apoyo a la pequefia y mediana empresa. Por ejemplo, en Colombia
y Ecuador se han realizado estudios de casos que demuestran la viabilidad de
generar empleo productivo con una inversion de 1 000 a 1 500 d6lares por pues-
to de trabajo, lo que es varias veces inferior al promedio de los sectores mds mo-
dernos y sofisticados. Otro estudio, demuestra que en Bolivia la sola desconcen-
tracion del crédito subsidiado tendria un importante efecto sobre el empleo.

También, debe recordarse el caricter altamente heterogéneo que tiene el
mercado de capitales en los paises de la regién. Esto redunda normalmente en la
existencia simultinea de una subvaluacion del precio del capital en el sector mo-
derno y una sobrevaluacion de su precio en el sector informal y tradicional. Se
discrimina asi contra el uso del trabajo en dos formas: induciendo a un mayor
uso de capital en el sector moderno e inhibiendo la expansién de los sectores de
la pequefia y mediana industria que hace un uso mds intensivo del trabajo. Por lo
tanto, una politica social y econdmicamente acertada, respecto al costo del capi-
tal, debiera situarlo a un nivel adecuado a la dotacién de recursos a nivel nacional
y deberia preocuparse ademas por homogeneizar el mercado o, aun mds, de in-
troducir condiciones preferenciales a favor del pequefio y mediano productor.

¢) La tercera forma de politica redistributiva se relaciona con la tecnologia
Ella determina, entre otras cosas, el nivel de produccion total y el grado de susti-
tucion entre factores, lo que afecta directamente la generacion de ingresos en el
mercado de factores y los precios relativos en el mercado de bienes, produciendo
un impacto inmediato sobre la distribucién del ingreso y la disponibilidad de
bienes y servicios.

Sin embargo, el cambio tecnoldgico puede tener un efecto negativo sobre
los grupos de menores ingresos si se promueve la produccién de bienes que no
corresponden a las necesidades de los mas pobres y/o porque el proceso produc-
tivo no es adecuado a la dotacion de recursos existentes. En general, la tecnolo-
gia se adquiere en paises con dotaciones de recursos y con estructuras de la de-
manda muy diferentes a las propias de la region latinoamericana y, por lo tanto,
su uso ha tenido un impacto social negativo.

d) Modificacién de la estructura de oferta de bienes y servicios. Se logra
ese objetivo, fundamentalmente, a través de una politica de gasto e inversion, que
reoriente la produccién hacia bienes producidos por empresas que usan tecnolo-
gfas intensivas en el uso de mano de obra y que no presentan altos grados de
concentracion, tratando, ademas, de generar una estructura de oferta adecuada a
la satisfaccion de necesidades basicas.

En general, los gobiernos de la regién han utilizado este criterio s6lo para
definir en el caso de la inversion plblica. Sin embargo, podria aplicdrselo tam-
bién al impulso de empresas privadas que cumplan con las condiciones plantea-
das, en especial en la construccion, la agricultura, la agroindustria y los servicios
bésicos.
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Una experiencia interesante en este sentido es la politica de precios de
sustentacion y compra de alimentos basicos implementada por el Consejo Nacio-
nal de Producciéon de Costa Rica. Los productos agricolas beneficiados por esta
politica aumentaron su produccion a mayor ritmo. Sin embargo, en algunos casos
se trataba de que productos como el sorgo, por ejemplo, no eran consumidos ni
directa ni indirectamente por los grupos de menores ingresos. Otros, en cambio,
aunque eran un alimento basico para dichos grupos, el arroz, por ejemplo, no
eran producidos en predios pequefios y medianos, ni se trataba de los mas inten-
sivos en el uso de mano de obra. Si se hubieran incorporado estas consideracio-
nes a la seleccién de los rubros de produccién beneficiados por la politica, podria
haber aumentado considerablemente la irradiacion social del crecimiento de la
produccion.

El gobierno también puede influir sobre la estructura de oferta a través de
impuestos indirectos y/o controlando la produccion de bienes suntuarios. Obvia-
mente, hay dificultades para definir los bienes suntuarios. Aclarado esto, esa via
podria constituir un interesante camino para promover una conveniente reasigna-
cién de recursos.

Se necesita bastante investigacion sobre qué bienes priorizar y cuiles res-
tringir; y sobre los efectos que esta intervencion tiene sobre la asignacion eficien-
te de recursos y sobre el crecimiento econdémico.

Las politicas del sector pablico tienen un gran potencial redistributivo, se
exigen nuevas investigaciones empiricas para lograr los objetivos sociales de la
politica redistributiva de manera compatible con el crecimiento econémico.

3. La correccion de las imperfecciones del mercado

La teoria econdmica reconoce que en ciertas circunstancias el mercado no ase-
gura una asignacion eficiente de los recursos. Entre las imperfecciones estd, por
ejemplo, la existencia de mercados de empleo y de capital no homogéneos y
segmentados. Se concentraran aquellas situaciones en que existe acuerdo tedrico
sobre su indeseabilidad y sobre la necesidad de “‘intervencion” a su respecto.

a) Los mercados que presentan alglin grado de concentracion o centraliza-
cién pueden conducir a una mala asignacién de los recursos y a una inequitativa
distribucién de ingresos. La teoria economica sugiere la accion directa para
reestructurar el mercado en cuestion, o la aplicacion de impuestos para igualar el
costo marginal privado con el social. La concentracion se sigue manifestando con
caracteres graves, particularmente en la industria moderna y en los sistemas
financieros de la region.

Es claro, también, que la concentracién o la centralizacién de la produc-
cién o de la demanda no sélo genera problemas econémicos y distributivos, sino
que, ademas, otorga herramientas politicas a los grupos que detentan el poder
econdmico, lo que les permite asi perpetuar sus privilegios.

b) Un segundo caso de intervencién generalmente aceptado y estrecha-
mente vinculado al anterior es la existencia de economias de escala. En la medi-
da que existan retornos crecientes a escala, o sea que el costo marginal sea infe-
rior al costo promedio, convendria aumentar la produccioén (si hay mercado para
sus productos) hasta que €l costo marginal sea igual al producto marginal. Para
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este efecto, sin embargo, probablemente se tendrd que subsidiar la produccion
para asi cubrir la diferencia entre el costo marginal y el promedio.

Las economias de escala son frecuentes en la industria moderna. Sin
embargo, por restricciones en el tamafio del mercado, ellas normalmente condu-
cen a situaciones monopolicas u oligopolicas, ya que sblo con esta estructura de
oferta la o las firmas estin en condiciones de expandir su produccin, por lo
menos, hasta el punto donde los costos marginales superan el promedio. De esta
forma, se aprovecha la economia de escala, pero sus frutos normalmente no son
percibidos por la poblacién. Ergo, la existencia de economias de escala en mer-
cados pequeflos constituye una barrera fundamental para la existencia de merca-
dos competitivos.

¢) Para el caso de los bienes publicos, como el aire puro, los parques, la
defensa y la seguridad, se sugiere un precio cero, vale decir, que sean provistos
directamente por el Estado o por la empresa privada encargada de producirlos y
ofrecerlos a través de subsidios estatales.

Es claro, sin embargo, que no toda la poblacién tiene igual acceso o interés
por “consumir” determinados tipos de bien publico. La construccién de cami-
nos, playas publicas, cierto tipo de infraestructura basica, por ejemplo, beneficia
solo a la poblacion que vive o transita por el lugar en que fueron construidos.
Cuando existe una gran desigualdad territorial en la provisiéon de estos bienes pU-
blicos, esos gastos del Estado pueden convertirse en una fuente adicional de con-
centracién del ingreso y del bienestar. Esta realidad exige desarrollar técnicas de
evaluacion del impacto social de los bienes piblicos para poder priorizar aquellas
actividades que benefician mds directamente a los grupos de menores ingresos.

d) Otra drea de intervencion aceptada por la teoria deriva de la existencia
de externalidades en la produccion o el consumo de bienes o servicios. Un caso
tipico es la explotacion de ciertos recursos naturales, donde la concurrencia de
un gran namero de productores tiende a aumentar el costo de cada uno en parti-
cular (la pesca, por ejemplo). Otro es la educacién, donde se postula que su costo
social es inferior al costo privado, por la mayor contribucion a la sociedad que
puede hacer un individuo con mads alto nivel educacional. El problema medio-
ambiental es, en gran parte, generado por externalidades en la produccion y el
consumo de ciertos bienes.

En todos estos casos, se propone la intervencion gubernamental para hacer
equivalentes, mediante impuestos, subsidios o la accion directa, el costo privado
con el social. Al igual que en el caso de la provision de bienes ptblicos, el aprove-
chamiento mediante subsidios de externalidades positivas o la compensacion, fi-
nanciada por impuestos de externalidades negativas, puede agravar en ocasiones
los desequilibrios sociales existentes. La preocupacién por masificar la educacion
superior, gratuita o altamente subsidiada, que es aprovechada preponderante-
mente por los grupos de mayores recursos de la sociedad, es un ejemplo en tal
sentido.

Estas situaciones, en que la teoria econémica propone la intervencion del
Estado, tienen cierta potencialidad para elevar el bienestar de la poblacién. Sin
embargo, estas formas de intervencion no siempre estdn guiadas por criterios de
equidad y, por tanto, pueden conducir a una distribucién ain mds desigual de los
ingresos. En América Latina, probablemente, algunos tipos de intervencion han
tendido a reforzar en vez de disminuir las desigualdades sociales.
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4.  Las polfticas econdmicas tradicionales

La persecucién del objetivo de *‘crecimiento con estabilidad” puede traer apare-
jado un impacto social, cuya explicitacién puede ser Util para avanzar en la bis-
queda de un modelo de crecimiento econémico que asegure, ademads, el logro de
objetivos de equidad y superacion de los problemas sociales.

a) Las politicas de fomento a la producciéon y el empleo. El principio
bdsico que, hasta el momento, ha definido la orientacién de estas politicas es
lograr un adecuado nivel y estructura de la inversién tanto piblica como privada.
Esto debiera conducir a un crecimiento del producto lo mds alto posible, dada la
disponibilidad de recursos. Segin la forma que adopten esas politicas, se produ-
cird una determinada distribucioén entre los diversos factores de produccién.

Para estos efectos, el Estado recurre a dos grandes tipos de los de inversion
directa, sea ésta productiva, de infraestructura o de capital humano;y los de in-
duccién del comportamiento de los agentes privados (impuestos y subsidios, res-
tricciones al comercio exterior, politica crediticia, etc.). Por estas dos vias el
Estado ha alcanzado gran injerencia en la definicion de la inversion. Esta, a su
vez, es determinante tanto del nivel y la composicién del producto como del
nivel y la estructura del empleo y las remuneraciones, afectando directamente la
distribucién del ingreso. Ademads, la inversion define el estilo de desarrollo y, por
lo tanto, las caracteristicas