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I. INTRODUCCION

1. ollo eco . _ o o; c

En afios recientes se ha vuelto a maﬂifeétar una gran preocupacién
por los aspectos "sociales" o "humanos" del désﬁrrollo, que se ha
visto reflejada en diversas reuniones y publicaciones destinadas
a este tema.l/ La causa més evidente'qué explica el resurgir de
esta preocupacién es el muy elevado costo social gue provoca la
crisis dctual, expresado sobre todo en el agravamiento del
desempleo y el subempleo, la caida de los salarios reales, el
aumento de la pobreza y el deterioro de los_eer?icios gociales.
En los documentos citados se advierte que dicho costo social en
parte ha sido provocado por las politicas con'quq se ha intentado
enfrentar la crisis, las gue no habrian otbrgadd a los aspectos
sociales la debida importancia. No se trata sélo de las
conocidas consecuencias de la aplicacién de politicas recesivas
para recuperar y mantener los eqﬁilibrios monetarios, fiscales y
de balance de pagos, sino también de una excesiva dedicacién al
desarrollo econdémico, a la expansién de la oferta de bienes Y
servicios, en desmedro de ﬁng“ preocupacién directa por el
mejoramiento de las condiciones de vida de la poblacién.

En realidad, 1o gue se estA poniendo en debate nuevamente es
la relacién entre desarrollo econdémico, entendido como la
expansién del producto y del' ingreso por habitante, 1la.
distribucién de los mismos y el desarrollo social referido al
mejoramiento de las condiciones de vida de 1la poblacién.2/ Tal
debate es, por clerto, muy antiguo Y no se limita al &mbito
académico gino que también, penetra en el politico. como es
sabido, los partidos colocados a la derecha del espectro politico
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ponen énfasis en el crecimiento y los situados a la izquierda
acentdan la distribucién. En el terreno de la economia, 1la
creencia general en la primacia del desarrollo econémico ha sido
criticada wmuchas veces, aunque pareciera gque no ha perdido

todavia su liderazgo intelectual. En el Ambito mis restringido

", 01

de la evolucién del pensaui;nto cepalino, dicha primacia fue
sostenida sin d:lscusién hasta fines de loa afios cincuenta; a
partir de alll se puso ‘ends vz ks ‘én évidencla que el
deaarrollo econénico no producia las consecuencias distributivas
esperadas y quo resultaba inprescindibla revisar las ‘hipétesis
relativas a 1a "'distribucién del’ progreso “técnico Y sus ‘frutos”.3/
La preocupacién por los aspectos disﬁributivos se ha mantenido
hasta hoy y gran part.'e del’ esfuerzo intelectual de la 1nst1tuc16n'
se ha orientado a explicar Ya'" natﬁraleza y dinémica de la“
modalidad de cracimiento "concentradora y excluyante*‘ y a
proponer estrategias que pernitan superarla. | o

En los aﬁos setenta contrlbuyeron a estinular esta polémica, '
entre otroa, los escritos del’ Banco ﬁundial en aapeciul los de
Ahluwalia_ Y Chenery centradcrs “en ‘torné a la 1idea de
_ "redittr:lbucién con crecimiento"," y Ias Apropuastas estratégicas
de la OIT sobre aatisfaccién de las” necesidadea b&aicas. 4/ En
este sentido, cabe ‘recordar 1a sugerencia ‘de los ‘primeros de no
utilizar el crecimiento del prod‘uci:o o del ingreso por habitante
como objativo principal del deaarrolio, 6 como medida de su éxito
-] fracaso, y suat:l.tuirlo por unindice que ponderara el aumento
del ingreso en 1oa d:l.f.erentes estratos (dando nayor pesc al de
los estratos mas bajoa) Y asunir ‘Gomo objetivo principal la
maxinizacion del :I.ngreso asi calculado. ;

En aﬂos recientes, se ha difundido mucho la propuesta de A.
Sen §/ de que el desarrollo debe ser visto como un procesc que
expande el conjunto de bienes Y servicioa de que una persona

puede diaponer usando todos ' s' der’echoa y " oportunidades
(gﬂﬂgm_q) y 1e° que esa persona ﬁuede 0 no hacer mediante

ellos (e _gngb_u_j.ﬁgg) ’ A su juic:l.o, 18" e’atpdns.ton de la oferta de
bienes y servicios no basta por si sofa y debé ser evaluada por
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su efecto sobre el progreso humano, en aspectos tan importantes
como la esperanza de vida, la nutricién, la salud, la dignidad y
la autoestima, y el desarrollo personal. No niega la importancia
de ampliar la oferta de hienes --por ejemplo, la existencia de
alimentos es una condicién necesaria para nutrir a una poblacién
hambrienta-- pero en ultima inetancia lo que importa es el poder
de dispoaicién que poseen los miembros de todos los estratos
- sociales sobre dichos bienes.

La argumentacién de todos aguellos que ponen en duda la
primacia del desarrollo econémico .encuentra un apoyo
considerable en el examen comparado de la evolucién econdmica y
social de los paises a nivel  mundial. Dicho examen pone en
evidencia que existe una relacién positiva entre el nivel de
ingreso por habitante y los niveles alcanzados en indicadares
tales como esperanza de vida al nacer y mortalidad infantil:; pero
también demuestra que existen grandes desfasajes entre ellos.
Por ejemplo, China y Sri Lanka tienen una esperanza de vida al
nacer que e&s semejante a la de México, Corea del Sur y Brasil,
aunque el producto por habjtante de estos Ultimos. paises es entre
cinco y siete veces mayor que el de los primeros. 6/

Estas notables diferencias se axplican sobre todc por 1la
desigualdad en 1la distribucién de 1los frutos del desarrollo
(CEPAL) o de las capacidades dJe disposicién (Sen) en 1los
diferentes estratos socjales. Ademds, las variaciones de dicha
desigualdad nc estadn determinadas por la evolucién del ingreso
por habitante -como supuso Kuznets- sino que derivan sobre todo
de factores estructurales gue, a su veg, son en gran medida el
regsultado de las eatrategias de desarrollo seguidas 7/. En otras
palabras, aun en situacidénes como la de muchos paises da 1la
regién, caracterizadas por el bajo nivel de desarrolle relativo y
las restricciones de la crisis, existen opcionea abiertas a la
politica de los gobiernos, que podrian mejorar --mucho més y en
menos tiempo ¢ue otras-- 1las oondicliones de vida de 1la
poblacién. Al contrario de lo que afirma 1la sabiduria
convencional, -de que en las crisis econémicas 8b6lo cabe
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apretarse el cinturén- es en tales ciraymstancias gque tiene mayor
pettinencia la discusién de las opcionés A& desarrollo, y dicha
discusién ‘deblera partir del :-convencimishto: de ¢gue, al menos,
- importa tanto el crecimiento econdmico: como:-la distribucién de
' sus frutos, la expansidn global de Ia*riqnaza y el ingreso como
el mejoramiento de las: capacidsdes humarias.. :

£l ‘resurgimiento recisnte de :la preocupacidn por el

desarrollo social no ha sido acompafiada en muches casos por una
interpretacion adecuada de las causas que provocan -los problemas
que afectan al aismo y de propuestas de- accidn .coherentes con
dicha interpretacién. BEx efecto; sxisten-en la actualidad muchos
ejenplos de propuestas de desarrollo social gue se limitan a los
‘servicios sociales; wvTlvidando el :hecho -fundamental de que la
‘desigualdad en el acceso a dichos-servicios es sdlo una parte, y
‘quizé no la més importante, de la ddsigualdad glaobal.

- 81 la desigualdad existente eh:las condiciones de vida de la
'poblacién se explica en grar msdida .pér factores emtructurales
ligados a 1las formas histéricas :predominantes  de‘ desarrollo
seguidas, toda propuests ‘que procure’ modificarlia debe tomar en
cuenta dichas factores. En tdrminos iconcretos, ello significa que
la discusidén sobre ' las opciones  de desarrollo social debe
necesariamente entrar en el tema :de ‘la transformacién de la
estructura productiva --idea ‘sobre 1a. que giran 1las opciones
actuales de desarrollo econémico-~ pordque la orientacién de esta
dltima tendrd consecuencias decisivas sobre el futuro desarrollo
social. La preocupacidén por 'la' ejuidad:que anima al "“desarrollo
humano™ no puede restringirse a los mervicios socialss sino que
debe penetrar también en las propuutas relativas al desarrollo
econdémico. o = S .

2.

El obhjeto de este ensayo consiste en presentar en pocas paginas
algunas de las principales propuestas actuales acerca de cémo
orientar el desarrollo social ‘a largo plazo. No es tarea fécil:;
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ademéds, su resultado serd siempre insatisfactorio ya que en el
proceso de sintetizarlas y clasificarlas las propuestas pierden
parte de su riqueza, y la necesaria estilizacién conceptual de
las mismas puede terminar en caricatura,

A pesar de esos peligros, en este ensayo se propone una
divisién principal de las propuestas en dos grandes categorias:

a) las centradas en torno ‘a las ¢éonsecuencias sociales de 1la
transformacién de la estructura productiva; y b) las que sugieren
una reorientacién de la politica social. Tal divisién requiere
algunas precisiones.

Por un lado, la misma es producto de un sesgo académico; los
economistas suelen inclinarse por la primera y los sociélogos por
la segunda, con un terrenc oompartido que contiene las politicas
de empleo e ingreso. Naturalmente, una propuesta completa debe
" abarcar ambas categorias, y ‘de hecho asi sucede en algunos casos.
' 81 se ha preferido mantener la divisién ello se debe a que es
probable gue favorezca el tratamiento de los muchas temas
inclufdos en anmbas. ' . _

Por otro, gpor qué incluir 1la transformacién productiva
entre las propuestas dedicadas al desarrollo social? Como ya se
dijo, 'seria imposible no hacerlo, dada la influencia decisiva que
la primera tiene sobre el segundo. El tratamiento integrado de
anbos procesos no es una praferencia metodolégica sino una
- exlgencia de la realidad.

"Finalmente, dentro de oada una de dichas &reas de politica'
existen diferentes propuestas  u opclones, que expresan manaras
- diversas de concebir 1l1la transformacidn - productiva y 1la
reestructuracién de la politica social. - En ellas se ponen de
manifiesto las preferencias doctrinarias, las visiones del pasado
y del presente y sus problemas, los futuros gque se consideran
deéséables y viables, y los obstdculos que deben vencerse para
lograrlos. El1 examen de los aspectos tedricos y préActicos de
dichas opciones, ya importante en la actualidad, constituira sin
duda unc de los objetos centrales del andlisis de la ciencia
social en los afios venideros.
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_II. 1AS CONSECUENGIAS SOCTALES. DE- LA-TRANSFORMACION -
: . DE:LA BSTRUCTURA-FRODUCTIVA-

- ) 5 B g 'j' - o « gt ¥ ik T L e
1. Ajuste estructural v transformacidén de -
' A o ’ o '

Muchas de ‘las- propuesitas. acexca -de.gémo, dmpulsar el. desarrollo
- social a: largo . plazo- -asignam;-uyna. . lmportancia decisiva. al
desarrollo econdmico, (¥ las::principales- propuestas. sobre. cémo
recuperarls de manera :estable: gixem-en -torno. a la Jidea- de
.~ transformacién de la estructura praductiva.industrial.. .. ..
Existe una polémica abierta acerca de 1as consecuencias
sociales que produjo: e} desarrelle . indpystrial en la regién.
' SBegun :algunos, -§/- el : deskzrxollbe: indystrial . entre. 1950 y
1980 tuvo- :un--desempéfio; . axitoso. -en~-la  absorcidén. .de .empleo
productivo, si se toma ~Como-.bage:de.comparacién - lo sucedido en
los paises = de: desarrollo originarxio,. .aungue. dicho desempefio
habria sido opacado en parte por el muy alto crecimiento de 1la
- poblacién econémicamente-activa urbana..Segun otros, los .aspectos
positivos: de tal desarrallo:no;deberian sscupeger loe negativos.9/
Entre ellos se destaca ‘que -mo ha sido.capaz, en general, de
dinamizar &l ‘' conjunto ‘de la..econemis, sauperar 1los .problemas
sociales (o sea, dar empleo productive y mejorar las .condiciones
‘de vida de la poblacién.en la. medida necesaria), y colaborar
- decisivaments en la-solucién: del: pertinaz desequilibrio comercial
externo. Mirando hacia el futuxo, se afirma-que con su estructura
actual no podria enfrentar .con éxito -las nuevas.condiciones ‘de 1la
economia -internacional .caracterizadag .por el acelerado cambio
tecnolégico existente en los paises .geptrales.. Esta somera lista
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de algunas de las falencias importantes gque se le atribuyen a la
estructura industrial existente puede dar la errénea impreeién de
que los insatisfactorios resultados sociales representan sdélo una

de las facetas de ese proceso; en realidad no es asi ya que la
escagsa fuerza dinamizadora de 1la estructura industrial y su
incapacidad para contribuir a solucionar los problénas externos
son vistas como causas que le han impedido lograr el objetivo
central de dar emplaoc productive y mejorar las condicicnes de
vida. O sea, se resalta su incapacidad para impulsar el
desarrollo social. : _

Ambas apreclaciones de las consecuencias sociales  del
desarrollo industrial adolecen de los defectos de toda
proposicién general aplicada a un universo heterogéneo como el
formado por los paises latinoamericanos. De todos modos, los dos
puntoe de vista concuerdan en gque el tipo de desarrollo
industrial seguido agravé el desequilibric exterior, lo que se
expresa claramente en el creciente aumento entre 1960 y 1981 del
déficit ocomercial en productos manufacturados; aungque cabe
subrayar la excepcién de Brasil. _

La diferente evaluacién del desempefio pasado del proceso
industrial influye de manera importante en las propuestas de
transformacién de su estructura. En efecto, sl se considera que
su defecto principal radica en su incapacidad para solucionar el
desequilibrio exterior, es natural que se ponga el acento en una
transformacién orientada a enfrentar este problema; es decir, en
un "ajuste estructural" orientado a la promocién de exportaciones
y a la sustitucién de importaciones industriales. De ese modo
contribuiria a superar la vulnerabilidad externa, que constituye
uno de los obsticulos mAas importantes para un desarrollo
aconémico sostenido, sobre todo ante la dréstica reducclén actual
del financiamientc externo. Segun este punto de vista, sl se
lograse este desarrollo sostenido se habrian establecido 1las
bases duraderas de una solucién estructural al desarrollo social.



Por el contrario,: si :se plensa gque el desarrollo -industrial,
‘ademds: de su falencia exterrmia, tuvo responsabilidad importante en
la persistuncia de los. problemis -internos mencionados, debe
proponadrse. una transformacion. que ubarguestambién la solucidn de
- éstos. ‘En- éstos casos; -las. propusstas procuran combinar .una
nejor y més anplia insercién en el mercado internacional con el
" ‘desarrolle dél mercado intermo; expandir:la. base: empresarial: de
modd que las empresas medianas 'y peguefiad puedan acompafar. el
- desarrollo de l&s grandes? y; sobre todo; mejorar la articulacién
econémica y social interna, lo que significa que el gdesarrollo
industrial debe integrar a -las reglones y -estratos soclales
excluidos: - Estas medidas, entre otras; ponen: dé manifiesto el
interés de eésta ‘sequnda ‘propussta por insertar en el micleo mismo
“de ~la transformaclén productiva:: industrial: aspectos que  se
“vinculan de manera directa con el ‘desarrollo sociai. 8i 1la
primera espera que el nuevo dassarrollo :industrial 1mpulsado por
el ajuste estructural arrastré :al :desarroile ‘secial la segunda
pretehde que  éste Ultimo astd :I.m;rto -en‘: 1a - transformacién
productiva misma. R LR B o

Ademds de sus - -ditertnci:a-s-,.:;. 'ambas-v--prdpu;estas de
transformacién productiva presentan tambidn semejanzas en varios
aspectos ‘importantes. Entre otras, destaca el:énfasis p_uesto en
el incremento 'de 1la productividad ¢ -en -la incorporacién de
progresc técnico sobra todo i‘en -las. ramas  més dindmicas; la
necesidad de auméntar ls competdtividad .internacional y reducir
el excésivo proteccionismo; &l mejoramiento de: la . .capacidad
empresarial; la realizacidén Qe:un enorme esfuerzo de inversisén
“vinculado a un cambio en los patrones:de consumo orientado a una
mayor austeridad; la ampliacidn y profundizacidén de la innovacién
y el aprendizaje tecnolégico,; 1lo ‘que requiere cambios en 1los
sistemas educativos y eén los de invaestigacién y desarrollo; la
necesidad ‘de desarrollar un marco “institucional apropiado donde
los #ectores publico y privado armonicen sus actividades; y el
establecimiento de acuerdos politicos que hagan posible una
transformacisén de esta envergadura.




Las dos variantes de transformacién de la estructura industrial
que se acaban de esbozar de manera somera ponen el acento en ‘el
crecimiento del estrato wm4s moderno, confiando en qQue su
capacidad de arrastre terminard incorporande a los sectores y
grupos sociales rezagados. Cilerto es gue la confianza es mayor
en la primera variante que en la segunda, y por ese motivo ésta
dltima introduce mecanismos en la transformacién que aumentarian
dicha capacidad de arrastre. Pero no seria forzado sostener que
ambas consideran que la modernizacién de la industria en gran
escala constituye el nicleo obligado de toda aestrategia  de
desarrollo econdémico y condicién necesaria y prineipal del
desarrollo social.

Esta tésis mereceria un examen detenido gque no es posible
hacer en este ensayo general; sin embargo, pueden hacérsele un
par de consideraciones criticas. '

Primero, suponiendo que no existieran obstaculos politicos,
su puesta en préctica regquiere una masa de recursos financierocs,
humanos e institucionales de los que no disporen muchos paises
. de América Latina; su aplicabilidad pareceria quedar restringida
a los mids grandes. Adenmds, su capacidad de arrastre seria sin
duda insuficiente --a no ser a muy largo plazo~- en aquellos
paises, grandes y pequefios, que tienen una proporcién importante
de su poblacién en los sectores y estratos rezagados. En.suma,
la aplicabilidad de las propuestas seria tanto menor cuanto mas
pequefio fuese el sector moderno industrial existente, menores las
posibilidades de su expansién en gran escala, y mayor la
proporcién de poblacién activa que deberia ser integrada al
mismo. : -
Sequndo, =21 la finalidad uJltima es la mejoria de las
condiciones de vida de la poblacidn ¢constituye el desarrollo del
gsubsector industrial wmé&e moderno el camino mis répide para



10

lograrla? Ademds, tomando en consideracién la tecnologia
disponible gue tiende a ahorrar mano de obra ¢(no aumentaris la
hetsrogensidad - estructural ¥ /la:-desigueldad  socdal? : No
convendria realizar transformaciones més equitativas? Como ya se
dijo, existen paises que han logradd:nivéeles relativamente altos
de desarrollo social, ‘pese a s bajenivelodslative:-de desarrollo
econémico, debidd a que han - segwrido- sstrategias orientadas a
reducir la desigualdad gocial. De oftra manierx -habrian: tardado
varias décadas n&e en ‘elsvar el primecd:mi hublesen:seguido: el
ocsnino indirecto del desarrolle de lox sectorss industriales: de
81 este tipo de desarrollo inddstrial no parece “ser. una
opcién realista para mnuchos paises;. no. repredenta tampoco
necesariamente el camino wés cdorto hatia el desarrollo social, y
si en resumidas cuentas lo qQue lnportw es lograr estis ultimo,
ipor gqué no colocar la transformacién distribitiva: em el centro
de 1la estrategia? - Pers,” rqué "significa colocar 1la
transformacion distributiva en el “ceptro.:de 1a.: estrategia?
gsignifica acaso dejar de lado la- transfmim pruﬂuc:tiva o el

Ni el pensamiento ‘estructuralista‘ latinomricm que
comenzd a prestar una atenoidn cada “wez ‘mayor a ‘los fendmenos
distributivos a partir de los .afios 50, ni lasg otras propuestas
que germinaron en los afios satenta como:2a de *redistribucidén del
crecimiento* del Banco Mundial <y :Ia -*satfsfaccién. de las
necesidades basicas® de la OIT, Creyeron que la solucidn: de la
desigualdad aistributive podria:dograrse $6lc o preferentemente
mediante politicas redistridutivas.’ ! - En efacto,  todos
consideraron que dicha desigualdad a5 expresién de.causas wés
profundas de naturaleza econémica, social y politica. De hecho,
‘algunos rasgos de la estructura productiva -aparecen - como
condiclonantes decisivos de la distribucidén, destacandeo entre
ellos la AdAistribucién de la ‘propledsd y el control de 1los
activos productivos; @l nivel 4w heterogerieidad productiva intra

T S PP
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e Iintersectorial; y la estructura de precios relativos de 1los
bienes y servicios. 10/ _

En realidad, entre las estructuras productiva y distributiva
existe una relacién de mutua influencia ya que si bien la primera
modela a la segunda, también se manifissta sl proceso inverso.
Asi, se ha sostenido que la modalidad predominante de desarrollo

econémico ha tenido como eje dinémico a un mnercado interno
concentrado, caracterizado por la demanda diversificada de los
grupos de ingresos altos y medios, y basado en una considerable
desigualdad en la distribucién del ingreso. Tales condiciones
hicieron posible la existencia de una estructura productiva que
reprodujo la existente en paises que tienen un ingresoc medio
mucho még elevado. En dicha modalidad de desarrollo existiria
entonces un nuclec central interrelacionado conformado por una
distribucién desigual del ingreso, un perfil de la demanda
diversificado y restringido, y una estructura productiva que
reproduce la desigualdad. 11/

Existe una enorme variedad de propuestas gque colocan a la
distribucién en el centro de sus preocupaciones. Desde el punto
de vista de la estructura productiva, quiz4 1la principal
diferencia que ellas tengan con las anteriormente resefiadas es
que sugieren orientar las politicas piblicas en favor de los
sectores econémicos, estratos técnico-productivos y grupos
sociales rezagados ¢ postergados. Estan convencidas que éstos no
podrAn mejorar plenamente su situacidén mediante el "chorreo® o el
arrastre® de los sectores modernos y que la solucién consiste en
dirigir 1las transformaciones productiva y distributiva
directamenta en su favor. Tampoco niegan el papel que debiera
jugar la promocién de exportaciones la sustitucién de
importaciones industriales, pero sostienen que no pueden
constituir el eje dindmico de la estrategia; dicho eje dinamico
debe estar en la demanda interna, a 1lal vez que la externa,
debilitada por 1a crisis, debiera expandirse en 1la medida
necesaria para fortalecer la capacidad para importar. Como ya se
sefialé, todas las propuestas se preocupan }Or todos los aspectos
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(demanda -intieria y saxterna; ~Sectores: modernts y atrasados, .etc.);
sus diferencias se establecen por el énfasis: que dan a. los
wigmos; -y en svdstelcsantido ;lase sstratagias - de - ratgambre
distributiva shdcen :clarv; hincapié: err.la:. eipansidn dei marcado.
interno: y:-anpe ni. idesarrollo ~de: ;Luhﬁms,,. . amckores  y: grupos:

rnzugadu&.. Somrmsr g bty wch b ler o oplogtn ot
LA nwlt:lpi.:lctdnd de-polditicas =que: abarcan: las: pmpuastas---

dintrtbutbmu‘paede_.aenagmpadn e dos categorias. 137 Por un
lado, :las: " paliticas : distributdvas; ‘que rafectanlos -factorea
econdmicos que condictonanc-la .dbstribucién primaria del . ingreso,
tales comy laxpropiedad y:centrel de’ lostactivos productives, los
desnivales de . produdtividad:adde ; lac estructura productiva
(hetsrogeneddifd: -eetiuctural), ' -y->dac-drientacién - de: la - politica:
econénica posohré. tndo:en: cvanto:ar-du ‘impaato -distributivo sobre
log' @istintos’: séctores iy grupes:! [Bor ‘eotvo,: las -politicas
redistributivag gue ‘corrigen:la - distripmcisa: primaria mediante
transferencias de ingresos, bienes y!servicies entre los  grupos
sociales>:  Lassprineras son las Huesafectam -da  manera directa a
la ' estrustura .prodoctivar -constituyeir:- el- meoklo . de - la
t—’ramciﬁn prodquctiva: - de 138 spropuastas .centradas en la
distribucidén. Les redistributivas, porr-el contraric,; partenecen
al  &sbito sde:: lar- gue - en:.ekté; ensayor- se  ha llamado 1la
reestructuracisén’ . de :ta:: polwic& social y smerfn tratadas més
adelante, o U icoraoo s LT e : A RIS
o A‘.Lytmas ‘de Ja® poltbtcu diswl:ribmzivas mAS impart:anbes son: .-

o prbdbetivog. ¢ Br: lel | sector: . induatrial, dehido a la
indiviwivilidadisdel capitdal, ~talesT cambios asumen la forma de
nacionalisacidr de -empress®s; .traspasandelas al sector piblico o
cresndo ewpresis de trabajadores; de propledud colectiva.: En .el
geotor ‘‘agrario,” la sforme ‘principal  ms . la ryeforma agraria,
asignando la tﬂlerra dn Jpropiedadfindividu&]. 0 colectiva.

procéirl crear nuevbs*mttivos mdiante la: inversién pﬁhlica. tales
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activos pueden quedar en manos del Estado o de cblectivos de
trabajadores. También puede destinarse la inversién a aumentar la
cantidad y productividad de los activos en manos de los mnis
pobres. En este tltimo caso, en cuanto a los pobres urbanos,
puede utilizarse para apoyar a los trabajadores por cuenta propia
Y pequefios empresarios en cuanto a crédito, comercializacién,

agesoramiento, maquinaria, etc, En las zonas rurales, y dada la

gran proporcién de pobres sin tierra, medidas semejantes a las ya
mencionadas suelen complementar los procesoa de reforma agraria,

productiva y la productividad de los sectores gue producen bienes
y servicios de consumo popular. De ese modo, se lograria bajar
los precios y aumentar la oferta, equilibrando la mayor dsmanda
provocada por las politicas redistributivas. Por otro, las que
favorecen a los sectores gque hacen un uso n&s intensivo del
trabajo, a fin de aumentar el nuimaro de empleos. También destacan
las destinadas a favorecer a las empresas pequefias y medianas.

Esta muy escueta enumeracién de algunas de las principales
peliticas de la propuesta de transformacién de indole
distributiva sirve, ante todo, para mostrar hacia dénde quiere
orientar su accidén en cuanto a la transformacién de la estructura
productiva, y aclara un poco més sus diferencias con ‘las
anteriores. También pone de manifiesto que en torno de cada una
de sus politicas existe una controversia de una amplitud casi
infinita; baste recordar 1o escrito acerca de la nacionalizacién
de empresas, la reforma agraria, las politicas que afectan el
crecimiento saelectivo de algunos sectores y estratos productivos,
el precio del capital y del trabajo. -

Sin embargo, pese a lo controvertible de la propuesta
distributiva, cabe reflexionar si al menos los paises mnas
pequefios y pobres de la regién tienen otra salida a sus
problemas. Si las propuestas basadas en la expansién de los
sectores industriales de punta no estdn a su alcance, ino
debieran aencaminarse hacia las de caracter distributivo?
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Pero las restricciones existentes, sobre todo las vinculadas
a las estructuras de poder, suelen.convertir a estas propuestas
en weros ejercicios de ingenieria social; en la mayoria de los
paises su viabilidad es pequefia aunque sea grande la necesidad de
su realizacién.,

Atendiendo a tales restricciones, se han desarrollado
versiones que tratan de colocar el acento en las politicas mds
viables, tales como el estimulo a los sectores econdémicos que
absorben mucho empleo, el apoyo a los pedquefios propietarios
rurales y a los sectores urbano-marginales no asalariados, y la
realizacién de politicas redistributivas que alivien 1las
manifestaciones més agudas de la pobreza; dejando de lado en
especial toda politica que procure una redistribucién de activos
productivos. .

Como idea final en relacién a esta propuesta, cabe subrayar
el énfasis que coloca en 1la transformacién de la estructura

agraria, a la cual tampoco. pudo dArsele en este ensayo la
importancia que merece; dicha . transformacién es a menudo una
condicién 1ineludible para alcanzar una distribucién mas
equitativa del ingreso. Segun algunos, la realizacién previa de
una reforma agraria profunda favoreceria el establecimiento de
una modalidad mucho mis equitativa de desarrollo industrial;
menciondndose en apoyo de esta tesis, entre otros, el ejemplo de
Corea del Sur. 13/

A los entendidos en el pensamiento estructuralista
latincamericano 1les resultar& conocida la controversia actual
sobre la estructura industrial, suas falencias y las promesas
encerradas en su adecuada traneformacién. En efecto, la propuesta
industrializadora de fines de los afios 40 también sostuvo que
ella era el medio para aumetnar la productividad, incorporar el
progreso técnico, absorber de manera productiva a la fuerza de
trabajo; superar Jla especializacién productiva y 1la
heterogeneidad estructural, alcanzar un nivel de competitividad
semejante al de los centros, mejorar el nivel de ingreso y las
condiciones de vida, reducir la vulnerabilidad externa y aumentar
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la capacidad de acumulacién de capital. A cuarenta -afios de esa
propuesta, se polemiza acerca de 8i el desarrollo industrial
histérico fue o no capaz de cumplir tales promesas; o cuales

cunplid y en qué paises. Pero también resulta evidente, por la
naturaleza de las propuestas que hoy se discuten, que 1la
esperanza encerrada en la industrializacién sigue tan viva como
antes y que la cuestién consiste en darle una orientacién que

permita alcanzar, ahora si, todas las metas que originalinente se
plantearon.

Aunque se ha hecho mencién a los efectos sobre el empleo y los
salarios de las propuestas de transformacién productiva,
conviene mencionar por separado algunos de sus problms dada su
incidencia sobre el desarrollo social.

Ya se sefialé que existe una polémica no resuelta acerca de
la capacidad que tuvo el sector moderno y urbano de la economia
para genarar empleo productivo entre los aiflos 1950/1980; ademéas,
las evaluaciones de este fenémeno, optimistas y pesimistas, se
complican por la gran heterogeneidad de situaciones nacionales.
Sin embargo, existe acuerdo general en que, a partir de 1981, 1la
tasa de creacién de empleo urbano moderno se redujo de manera
considerable. En efecto, dicha tasa crecié a un ritme muy
inferior a la del crecimiento de la poblacién econémicamente
activa (PBA) no agricola en la mayoria de los paises de 1la
regién, de modo tal que se estimd que la proporcién de empleo
modernc. en la PEA no agricola en 1985, fue jinferior a la que
ellos tenian en 1960, dando lugar a un retroceso de 25 afios en
el proceso de absorcién productiva de fuerza de trabajo. 14/

En cuanto al aumento de la oferta de empleo, las soluciones
permanentes estin directamente vinculadas a la estrategia de
transformacién productiva que an definitiva se siga; desde el
punto de ' vista del desarrollo social sdélo cabe subrayar la
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En cuanto a la demanda de empleo, las propuestas orientadas
a controlar el crecimiento en 1la poblacién siguen estando
presentes, pero su | aplicacién ha sido escasa debido a las
resistencias que genera y al hecho de que su impacto sobre el
crecimiento de la poblacién en edad activa sélo se manifiesta a
largo plazo. Por ease motivo, se ha pensado en lograr una
reduccién de la tasa de participacién urbana, mediante medidas en
el érea educativa, que poutorgan-la entrada de los jévenes en el
mercado de trabajo, y en aumentar la tasa de crecimiento del
enpleo agricola. Ambas propuestas tratan de revertir 1las
tendencias actuales: la crisis presiona sobre 1la tasa de
participacién y la modernizacién agricola sigue expulsando
poblacién rural hacia las ciudades.

La gravedad de estos problemas ha vuelto a abrir la agenda
del desarrollo de los recursos humanos, que se habia cerrado en

los ultimos afios. Este resurgimiento se ha dado tanto en los

pajses periféricos como en algunos de los desarrollados--
especialmente en Europa y los Estados Unidos«~ que se ven
afectados por los cambios tecnoldégicos. El1 tema es sumamente
complejo y recién comienza a reaparecer el debate en los paises
de la regién. Por un lado, existe la necesidad de encontrar
férmulas que permiten jir cerrando. la brecha entre oferta y
demanda de empleo productivo; por otro, deben adaptarse los
recursos humanos a los camblos tecnolégiceos, especlalmente en los
canpos de la informética, biotecnoldgica y microelectrénica, para
tratar de captar el potencial gque ellos encierran. Para algunos,
la solucién ideal radicaria en la combinacién de. sectores y
ramas --unos con alta productividad y baja absorcién de empleo, y
otros con menor productividad y mayor absorcién de empleo-- que
se complementen y apoyen mutuamente. Pero ello requeriria una
ingenieria econémica, social y politica de alto vuelo, que
hiciera posible la coexistencia de tales sectores y ramas con
transferencias importantes de recursos entre ellos para no
ahondar la heterogeneidad. Ademé&s, se requeriria también un
cambio profundo de los sistemas educativos que les permitiera

ARl e L E L o A £ A 1 I e e e e e N Lo S
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responder a las exigencias de 1la transformacién . productiva,
canbio que no estd siquiera en ciernes. De todos modos, este es

un campo en que debiera aumentar de manera considerable 1la
vinculacién entre las estrategias econdémicas y sociales.

En cuanto a los salarios, los grandes desequilibrios
macroecondmicos de los ultimos aflos han desprestigiado toda
propuesta que incluya un aumento de los salarios reales por

considerarla demagégica, ineficiente y fuente de toda clase de
males. Sin embargo, los hechos indican gue ya antes de la crisis
la tasa de crecimiento anual de los salarios reales fue inferior
a la de la productividad no agricola y que, como consecuencia de
ello, descendié la participacién de los salarios en el ingreso
nacional. Adem&s, durante la crisis esta situacién se agravé de
manera considerable. En consecuencia, es necesario encontrar
férmulas gque permitan la recuperacién de los salarios reales sin
afectar el esfuerzo de inversion requerido por la transformacién
productiva ni impulsar la espiral inflacionaria. La solucién
ortodoxa, que descarga todo el peso del ajuste en los salarios es
injusta y puede ser también ineficiente si la fuerza de trabajo
tiene suficiente poder de defensa. Raul Prebisch, 15/ en sus
ultimos afios estuvo especialmente preocupado por encontrar una
férmula que le permitiera armonizar estos factores. Sostuvo que
la solucién, racional y equitativa, consistia en que la fuerza de
trabajo participara en el esfuerzo de inversién dedicandoc a ella
log aumentos de salario que le correspondian peroc que no podria
destinar totalmente al consumo sin afectar negativamente 1las
tasas de inversién e inflacién. Como es sabido, tal
propuesta, que se expresa en la creacién de fondos de inversién de
la fuerza de trabajo, ha side ampliamente discutida en algunos
paises desarrollados --como Suecia y Dinamarca-- que buscan
caminos para distribuir de manera equitativa los sacrificios que
les imponen sus propias transformaciones productivas; es probable
que entre también en la agenda de algunos paises de la regién en
el marco de los acuerdos sociales, que muchos gobiernos esperan
gque se constituyan en mecanismos institucionales decisivos para
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lograr la estabilidad econémica y' politica.
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III. LA REESTRUCTURACION DE 10S SERVICIOS SOCIALES

Asi como las propuestas de politica econémica a largo plazo giran
en torno a la transformacion de la estructura productiva, las
relativae a la politica social 1o hacen alrededor de 1la
reestructuracién de 1los servicios sociales. Por  distintas
razones --como la falta de recursos, la creciente insatisfaccidén
de necesidades y demandas sociales, la ineficiente organizacién
de los servicios; la desigualdad en el acceso a los mismos, etc.-
- la estructura actual de los servicios sociales esti sometida a
fuertes criticas desde todos los #&ngulos y existe la creencia
general de que debe camblar. Pero ien qué sentido debe cambiar?

Las propuaestas de resstructuracion de los servicios sociales
son muy variadas. Algunas proponen modificaciones relativamente
menores y se atienen a los recursos existentes mientras otras
sugieren cambios profundos de politica y un aumento considerable
de los mismos. Asimiswmo, algunas son concebidas sin vinculacién
directa o explicita con las propuestas de desarrollo econdémico, y
otras forman parte Iintegrante de estrategias globales de
desarrollo. .

Por razones de conveniencia expositiva en las paginas que
siguen se presentan algunas de esas propuestas comenzando por la
que formula una transformacién relativamente menor, para
continuar con las que aconsejan wodificaciones m&s amplias o
profundas.



Esta propuesta tiene la finalidad de aliviar los costos sociales
de las politicas de ajuste estructural; estas ultimas abarcan
tanto el establecimiento de los equilibrios monetarios, fiscales
y de balance de pagos como, schre todo, la transformacién de la
estructura productiva para ampliar la produccién de bienes
transables con el objeétivo principal de generar un superavit
comercial. El supuesto de esta propuesta es que dicho ajuste
estructural constituye el micleo de la estrategia global, y de su
éxito depende el futuro desarrollo social. La politica social es
concebida como subordinada a dicho ajuste; destinada en especial
a los que transitoriamente no pueden - incorporarse, o son
excluidos, del proceso.de desarrollo impulsado por el mismo.
También es de cardcter transitorio, o sea hasta que el nismo
comience a dar sus frutes. - .

Tomando &n consideracidén la reduccién generalizada del gasto
de los servicios sociales por habitante en los uUltimos afios,
proponen acclones gue aseguren que los mismos sean utilizados de

nanera mnis eficlente.  Las acciones més importantes son las
siguientes: ' '

El aumento de la eficlencia tiene dos aspectos. Por un lado, se
propone mejorar la cantidad y calidad de los servicios otorgados
por unidad de costo. Existen opiniones discrepantes acerca de si
los recursos publicos destinados al gasto social son o no
suficientes para cubrir las necesidades de la poblacién en este
campo. Por supuesto, tal controversia sélo tiene sentido en los
paises que destinan un monto considerable de recursos al gasto
soclal en relacién a su PIB como Argentina, Brasil y Uruguay: en
el resto la insuficiencia es innegable. Sin embargo, cualquiera
sea la opinién o la situacién nacional sobre este punto, existe
la creencia general de que los recursos -abundantes © escasos-
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son malgastados por excesiva burocratizacidén, uso de personal no
calificado, inadecuada estructura institucional, baja capacidad
de gestién, etc;  tales aspectos negativos debieran ser
nejorados mediante medidas de racionalizacién, que incluyen entre
otros aspectos, una reestructuracién institucional (a la cque se
hace referencia mis adelante).

Por otro, el segundo aspecto del aumento de la eficiencia
consiste en focalizar el gasto social en los estratos mas
pobres. Dado que la prestacién universal de servicios sociales
seria imposible, sobre todo en un periodo de crisis, e injusta la
distribucién actual de los mismos porque favorece por igual a
perscnas que tienen necesidades y recursos muy diferentes, se
propone modificar la estructura de los cargos por los servicios a
fin de aumentar los recursos disponibles para agquellos que se
brindan a los méAs necesitados. La aplicacién concreta de este
criterio consiste, por ejemplo,en cobrar aranceles diferenciados
sequn estratos de ingresos, zonas geografricas, niveles de edad,
sexo, etc., que favorezcan a agquellos grupos considerados
prioritarios; o también en el aumento del costo de la matricula
para la educacidén superior a fin de fortalecer con esos recursos
a la educacién primaria, y en el cobro de cargas a los usuarios
por los servicios curativos para subvencionar a los preventivos.
b)

- Leal 10l UB L O L RIS - -3 e “hoi-paeizariepR-]

Los programas de ajuste pueden aumentar el desempleo, ya sea
porque la absorcién de empleo de las nuevas empresas se produce a
un ritmo menor que el desempleo que provocan las que gquiebran, o
porque una parte de la fuerza de trabajo no tiene las. nuevas
calificaciones requeridas, Entre los programas para paliar este
problema destacan los gue brindan emplec de manera directa, sobre
todo en la construccidén y el mantenimiento de la infraestructura,
y remuneran en dinero o alimentos; la subvencién a los costos
laborales de las enpresas privadas; las prestaciones  por
desempleo, y la capacitacién para aenmplearse en nuevas
actividades. -



c) ' organiento de pubsidlos para alimentos AUty '

A menudo los programas de ajuste provocan fuertes aumentos
en los precios de los alimentos por lo que se suglere 1la
aplicacién de programas de alimentacién suplementaria mediante
las cuales se distribuyen alimentos en forma gratuita o a preciocs
subvencionados a grupos especlalmente rnecesitados como las
mujeres embarazadas, las madres lactantes y los nifios. Otras
alternativas son otorgar subsidios . generales para algunos
alimentos que forman parte de la dieta de los estratos pobres o
subsidiar los que se venden en clertas &reas.

Dado que la crisis ha agravado la situacién de los estratos
mids pobres, todos los paises de la regién estdn realizando
programas de emergencia como los sefialados, u otros semejantes,
para aliviarlos. La necesidad de los mismos es indudable, aun en
los paises que poseen los mejores niveles de ingreso por
habitante. Ademés, esta propuesta ha llamado la atencién sobre
dos aspectos de la insuficiencia de los servicios que afectan a
todos los paises y que es necesario enfrentar; nadie puede estar
en desacuerdo en que debe hacerse todo lo posible para lograr la
mejor asignacién de los recursos disponibles tanto en cuanto a la
relacion costo\beneficio como a que los receptores de los mismos
sean aquellos que mAs log necesitan.

Sin embargo, pess a sus aspectos positivos, esta propuesta
merece algunas consideraciones criticas. Ante todo, debe
sefialarse sus escasas amplitud y profundidad.

ILa amplitud se refiere a su capacidad para enfrentar los
problemas wsociales actuales, dque resulta manifiestamente
insuficiente. Por un lado, dQichos problemas no se limitan a los
creados por el ajuste estructural, gque representan en la mayoria
de los casos 5616 una parte menor de los mismos; la mayor parte
esti constituida por la pobreza estructural de larga data. Para
erradicar dicha pobreza se requiere ean casi todos los paises de
la regién la realizacién de un esfuerzo mucho mayor que el
propuesto en estos programas. Por otro, el cardcter transitorio
de los mismos pone de manifiesto una confianza muy grande en los
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resultados sociales de los proyramas de ajuste estructural; sin
embargo, como ya se ha sefialado, la capacidad de arrastre de los
nismos variard wnucho segun las condiciones nacionales. En
general, serd tanto m4s insuficiente cuanto menor sea el sector
noderno existenta, wanores los recursos para ampliarlo y mayor el
nimero de personasa que debersn ser absorbidas por ellos. La
experiencia reciente pone de manifiesto que la liberalizacién de
los mercados de bienes y factores y la reduccién del papel del
Estado en el campo social tienen efectos sociales que superan
claramente la capacidad de -estas politicas compensatorias y
tenmporales. = S

La profundidad se relaciona con los éAmbitos de politica
abarcados por esta propuesta. En sfecto, la preccupacién por la
equidad puede penetrar con distintas grados de profundidad en las
politicas puiblicas. El1 nivel més supsrficial esti referido,
Justamente, al 4rea del gasto piblico social; si bien es
importante que estos recursos sean recaudados y asignades de
manera equitativa, la preocupacién por la equidad no deberia
reducirse a ellos. . En un estrato mids profundo, estin las
politicas referidas a las formas privadas de satisfaccién de las
demandas sociales. Ellas seridn evaluadas también con criterio
equitativo o se dejard dque reflejen la desigualdad social
existente? (sobre este punto se vuelve mids adelante). En niveles
asun mé&s profundos estén las peoliticas fiscales referidas a los
ingresos y gastos publicos globales; serdn parte de 1la
estrategia equitativa o serdén juzgadas preferentesmente por otros
criterios? Lo mismo puede decirse de otros ambitos de la politica
publica tales como los referidas a los precios e ingresos, a las
tasas de interés y de cambio, a la orientacién y estimulo de 1la
inversién privada, etc. - _

. Lo que quiere decirse con todo ésto es que resulta meritorio
preocuparse por la eguidad en la asignacién de 1los recursos
piblicos scciales, pero ello no debe agotar la preocupacién por
la equidad. Por ello. el contenido de esta propuesta debiera ser
considerado como una parte de una estrategla mayor gque busque
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penetrar an los astratos mids profundos de las politican publicas
que afectan la equidad. De lo contrario, la asignacién equitativa
del gasto social seria contrarrestada por 1las tendencias nds
poderosas impulsadas por las otras politicas.

Atendiendo a ambas criticas, la politica social deberia, por
‘un lado, cubrir al maximo las nacesidades sociales insatisfechas
Yy no restringirse a las provocadas por el ajuste estructural; por
otro, hacerlo de una manera permanente mientras aquellas sigan
existiendo; finalmente, ne limitar su intencién equitativa a los
servicios sociales publicos sino penetrar en todas las &reas de
la politica publica que influyen sobre la equidad. Por cierto,
una ampliacién sustancial de la politica social requeriria una
intervencién estatal mucho mds amplia, que desbordase los limites
de las propuestas de tipo neocliberal. Podria decirse que asi
como una estrategia de transformacién de la estructura productiva
requiere del Estado mucho més gue la ejecucién de una adecuada
politica macroeconémica, una politica social a la altura de los
problemnas actuales necesita tawbién que el Estado vaya bastante
méds alld de la mera compensacién transitoria a los grupos
indigentes.

El convencimiento de que la situacién social es muy grave en la
mayoria de los paises de la regién y que propuestas como la que
gse acaba de esbozar no son suficientes para mejorarla, ha llevado
a la formulacién de programas mucho néds ambiciosos. En este
sentido, dos ejemplos son los presentados en el libro Bragil 2000
Y en el Plan de Economia Socjal del Gobierno de Colombia. 17/

Las wmedidas de politica a largo plazo de cada uno de ellos
responden a las necesidades nacionales. La estrategia brasileia
se estructura sobre tres prioridades. Primero, la reduccién del
desemplec y el subempled mediante la expansién de las ranmas
prodictivas que =més mano de obra absorben en las ciudades, la
reduccién de la tasa de participacién de la poblacién en edad
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activa, en especial de los jévenes, y el crecimiento del empleo
agricola. Segundo, el aumento de la oferta y la reduccién del
precio de los alimentos, como medida b&sica para elevar el nivel
nutricional de los estratos bajos; cabe subrayar gque el
crecimiento del empleo agricola y el aumento de la oferta de
alimentos a bajo precio requieren una modificacién profunda de 1la
estructura agraria. Tercero, una mejoria sustancial de las
condiciones de vida --esperanza de vida al nacer, mortalidad
infantil, tasa de alfabetizacién, y otras-- mediante 1la
ampliacién y reorientacién de los servicios sociales.

Las prioridades de la propuesta colombiana abarcan tres
grandes programas dedicados a la erradicacién de 1la pobreza
absoluta en las 4reas urbanas, la rehabillitacién de las regiones
més deprimidas del pais y el desarrollo integral de los
campesinos minifundistas. Por otro, la reorientacién de las
prioridades de 1los' servicios sociales, para dar énfasis a
objetivos como rehabiilitacién y desarrollo de los asentamientos
humanos; salud y educacidén biasicas para todos; y seguridad
alimentaria. | : g . _

‘Estas propuestas también se diferencian de la anterior en
cuanto al monto de 'los recursos requeridos y al origen de los
nismos. En la bragileiia se considera que la mejoria de la
eficiencia de los servicios sociales y la reorientacién del gasto
publico son utiles pero totalmente insuficientes, por 1le que
proponen aplicar un aumento de 4% en la carga tributaria (del 22%
al 26% del PIB) de modo tal que los estratos més pudientes
contribuyan al desarrollo social de los més desfavorecidos. Los
autores proponen lo gqua consideran un njinimax realista: 1lo
ninimo que estarian decididos a exigir los de abajo y lo méximo
que estarian dispuestos a conceder los de arriba. La propuesta
colombiana, ademés de la reorientacién del gasto publico social,
también suygiere un aumento del mismo que se lograria mediante el
incremento de la carga tributaria, la utilizacién de parte del
excedente generado por algunas empresas publicas (como las de
hidrocarburos), y el icrédito externo.
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Asinismo, en ambas propuestas resalta el hecho de que se
conciben como parte integrante da una estrategia global que
abarca también 1l1la transformacién productiva con fines de
desarrollo econémico. 8Sin dicho desarrollo no habr& suficiente
generacién de empleo productivo y se dificultard mucho més el
aumento de los ingresos fiscales para impulsar el desarrollo

social.

Los actuales sitemas piublicos de servicios sociales han sido
criticados, entre otros wotivos, porque el acceso a sus
beneficlos es muy desigual: unos pocos reciben muchos beneficios
y el resto escasos o ninguno. La situacién varia segin los paises
pero én todos existe considerable desigualdad en el acceso.

Ante esta gituacién, como ya.se ha sgeflalado, se ha propuesto
focalizar los recursos :publicos disponibles en 1los servicios
prioritarios y en la poblacién que mas los necesita; no cabe duda
qua conviene aceptar este criterio por consideraciones de
equidad. Pero (que debe hacer 1la poblacién definida como "no
pobre"? Sagun esta misma. propuesta, ella debiera pagar por los
servicios que recibe, los cuales debieran estar preferentemente
en manos privadas. De modo que en la préactica, de acuerdo con
dicha propuesta, coexistirian dos slatemas de servicic social.
Por un lado, un sistema privado de serviclos sociales de alto
nivel, financliado por los estratos de mejores ingresos y cuyo
acceso estd restringido a ellos. Por otro, un sistema publico de
asistencia soclal, de presupuesto exigquo ya que los estratos de
altos ingresos no contribuyen al mismo, que brindaria algunos
servicios basicos a la porcién mae pobre de la poblacién.

En realidad, estos modelos no presentan ninguna originalidad
teérica o préactica; constituyen una nueva expresién de los que
Titmus denominara modelos residual y basado en el logro. 18/ El
primero afirma que 1la politica publica soclal sélo debe
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intervenir en casos de emergencia cuando fallan los mecanismos
tradicionales y naturales (la familia, el mercado); y debe
tratarse de una intervencién selectiva y temporal, hasta que
dichos mecanismos puedan recuperar su papel. El sequndo modelo,
en la prActica complementario del anterior, se basa en el
criterio de que los servicios sociales deben obtenerse mediante

formas privadas y personales, donde cada quien elija el servicio

que quiere y puede, y pague por é1, Asi, la politica social
piblica se limitaria a aliviar las necesidades extremas al tiempo
que el sistema privado de servicios sociales seria una expresion
de la desigualdad existente en la distribucién del ingreso y una
consolidacién de la misma en cuanto a niveles de salud,
educacién, vivienda, seguridad social, etc. E1l resultado final de
este sistema dual no contribuiria a aumentar la equidad sino més
bien a consolidar la desigualdad social existente ya que cada
quien recibiria la cantidad y oalidad de servicios sociales
determinados por su nivel de ingreso. La unica redistribucién se
produciria en el interior del gasto publico social en favor de
los m4s pobres y en desmedro de los estratos medios; los estratos
altos, siempre han tendido a satisfacer su demanda privadamente y
su situacién no seria alterada con esta propuesta.

Los estratos medios han sido muy criticados en los afios
recientes por su capacidad para orientar la asignacién del gasto
social en su propio beneficio y serian los principales
perjudicados en el caso de gue se siguieran los criterios de la
propuesta neoliberal. Esta opinién enclierra una cuota de verdad
perc porqué no se considera también a los estratos altos? gAcaso
no han sido ellos los principales beneficiarios del proceso de
concentracién del ingreso que les otorga acceso a servicios
sociales de alta calidad en sus paises y en el extranjero? ¢No
deberian contribuir ellos también a la creacién de un sistema
homogéneo de servicios sociales verdaderamente equitativo? Este
un ejemplo de los errores de perspectiva a que puede llevar una
concentracién total en el gasto publico social, sin tomar en
consideracién otros aspectos presentes en la sociedad que tienen
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igual o© wmayor importancia para la equidad. Al parcializar su
visién de 1la realidad, las intenciones equitativas en 1la
propuesta 1liberal terminan, de hecho, consolidando la
desigualdad.

A fin de evitar estas criticas, desde hace ya bastantes

afios se han formulado propuestas gque procuran una
reestructuracién de los servicios actuales para que sus
beneficios se redistribuyan realmente de modo mas equitativo. 19/
Dichas propuestas se basan en el supuesto de qua el desarrollo
econémico no podra cubrir las necesidades de toda la poblacién

--mucho menos "en aquellas socledades de menor desarrollo
relativo-- y, por lo tante, resulta necesario establecer sistemas
permanentes que satisfagan dichas necesidades. Tales sistenmas
deben reestructurar los actuales sistemas estratificados vy
segmentados de servicios sociales, que reproducen la desigualdad

social, establsciendo otros de cardcter piblico basados en la

uniformidad de las prestaciones recibidas, la cobertura universal
Y la eolidaridad redistributiva de modo tal que aportes
desiguales, basados en el nivel de ingreso, aseguren al menos
beneficios bésicos para todog. En otras palabras, gque una
tributacién progresiva haga posible que se brinde a toda 1la
poblacién una satisfaccién biasica de sus necesidades sociales, y
gque tal  satisfaccién se obtenga como un derecho e
independientemente del monto de la contribucién individual. aAsi,
los actuales sistemas desjiguales, producto de 1la segmentacién
corporativa de las sociedades © de la dualidad de raigambre
neoliberal, serian sustituidox por otros que contribuirian de
modo importante a garantizar una mayor equidad en el acceso a los
beneficios por parte de toda la poblacién.

4, Q c ’ 4a
Como se ha visto, la reestructuracidén de los servicios sociales

puede reducirse a una  focalizacién de los recursos existentes,
formar parte de estrategias econémico-sociales muy ambiciosas de
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mejoria de lam condiciones de vida de la poblacién o pretender
una transformacién considerable con vistas a la construccién de
un sistema redistributivo y wuniversalista. 8Sin embargo,
cualgquiera de esas propuestas, u otras que podrian formularse,
deben también abarcar los aspectos relativos a la organizacién
institucional de los servicios sociales, tanto en lo referente al

ordenamiento de los mismos dentxo del aparato estatal como al
papel que el Estado y la sociedad deben jugar en ellos.

Bl tratamiento en estos aspectos se complica por el caracter
ideoldgico que ha adquirido la controversia aotual acerca del
papel d&el Estado; en efecto, las cuestiones relativas a la
eficiencia de los servicios sociales, de importancia innegable,
suelen impedir gque se traten con franqueza los otros, igualmente
significativos, que se relacionan con la distribucidén del poder.
Como es sablido, el Estado es, a la vez, el orden normativo que
establece y regula las relaciones de poder y, en tanto "aparato
estatal®, uno de los nicleos de poder mds importantes en toda
socledad., Por ese motivo, cualquier modificacién de su "papel"
influye de manera decisiva scbre la distribucién del poder.

El ocar&cter ideoldégico de la controversia sobre los
problemas de la organizacién institucional se combina con el
hecho de gque son muy diversos los tipos de organizacién estatal y
de régimen pelitico existentes en América 1latina, 1lo gque
diversifica los problemas y debilita cualcquier propuesta gentré-l.

Tomando en -consideracidén estas complicaciones, puede
afirmarse qua la controversia sobre la organizacién institucional
gira en torno a tres.cuestiones:

a)

v lap ki A -4 TRAML P - wil TN .

La respuesta a este tema variarid de acuerdo a los supuestos
que se acepten acerca de la evolucién futura del desarrollo
social. Si se cree gue los problemas gue el mismo presenta se
solucionarén en un plazo relativamente reducido mediante un
adecuado ajuste de la estructura productiva, sélo seria necesario
que el Estado realice una politica subsidiaria, transitoria, y en
pequefia escala para aliviar sobre todo los casos de indigencia.
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Al contrario, si no se ocoenfia en que- el desarrollo econémico
privado y/o publico pueda suparar  la  desigualdad social y 1la
pobreza, al menos-en un plazo razonable, resultard imprescindible
aumentar la intervencién: estatal para .impulsar el desarrollo
social. Lo dicho en pédginas- anteriores acerca de la magnitud
creciente de los: problemas sociales, ain:-en l-os---paisu‘ de mayor
desarrollo “relativo en América’-Latina; inclina la balanza en
favor del. segundo supuesto Yy pone de -manifiesto el caricter
irrealista del primero. Sin -awbarge, la mayor intervencién
estatal no trae. aparsjada necesariamente una uUnica forma de
organigacién institucional; por el. contrario, se abren una serie
de opciones con grados diversds de centralizacién y participacién
democratica an la elaboracidn y gestidén. de las politicas. Pero si
resultars obligado que 8se establezoan politicas piblicas que
permitan una redistribucién progresiva de:los recurscs dedicados
al desarrcllo social y, en la mayoria de los. casos, un aumento de
los mismos. v '

b) Coordimecién institucional- - - .

Existe consenso:  acerca de . la mnecesidad de mejorar 1la
coordinacién institucicnal de "las -organizaciones que brinden
servicios sociales. lLogs ejamplos abundan: falta de integracién
entre la politica -econdmica y la politica social, entre unidades
administrativas. con la "‘misma funcidnm en distintos sectores y
dentro de un ‘mismo sector, entre las organizaciones publicas y
privadas, etc. 20/° Ello: provoca .desarticulacién del sistema en
su conjunto, duplicacién de funciones y servicios, rigidez y
desperdicioc en el uso de los recursocs y, sobrs todo, incapacidad
para formular y realizar una politica unitaria. BEsto dltimo tiene
la wmayor importancia puds se txata de una condicién necesaria
para llevar adelante una reestructuracién de los  servicios
goclales. Por ese motivo, se ha insistido mucho en los ultimos
afioe en la necesidad de constituir un %“gabinate social" que
coordine & integre 1la politica social; dicho gabinete debiera
también tener la capacidad de concretar 1las prioridades
establecidas en  términos presupuestarios, lo que requiere
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modificaciones importantes en los procesos de toma de dacisiones
acerca de la asignacién de recursos.

La falta de coordinacién institucional existente en 1la
mayoria de los paises pone dé manifiesto la forma corporativa,
seguentada e inequitativa en que se plasmé institucionalmente el
acceso a los servicios sociales por los distintos. grupos. Dicho
acceso permitié mejorar las condiciones de vida de una parte de
la poblacién, pero la desigualdad e ineficiencia de su estructura
~-regsaltada aun més durante 1la crisis-- reguliere una
modificacién profunda.

c) m cién 8 es

La coordinacién institucional, que se manifiesta en ultima
instancia en una integracién de politicas y presupuestos,
requiere una centralizacién administrativa considerable. Sin
embargo, dicha centralizacién no debiera tener como consecuancia
un aumento del poder de las tecnoburocracias estatales, aungue
ellas tengan que jugar un papel importante en la elaboracién
técnica de las propuestas. Para ello es necesario democratizar la
politica social en dos niveles. Por un lado, las grandes
decisiones de politica acerca de 1las prioridades, y 1la
asignacién de recursos correspondiente, debiera ser el producto
de un proceso en que estuvieran representadas todas las partes
interesadas. La concrecién de este ideal es muy dificil, como lo
demuestran los incipientes intentos de concertacién vy
planificacién democratica a nivel global y sectorial. Ello
impide que puedan darse recetas definitivas nli esperar progresos
espectaculares a corto plazo, pero se trata de un principio de
organizacién institucional que deblera ser progresivamente
ampliado y profundizado.

Por otro, las decisiones sobre politica social debieran
asentarse en mecanismos que permitieran un incremento del poder
de decisién Yy gestién a nivel local. La descentralizacién ha
cobrado en los udltimos afios un gran impulso, pues se supone gque,
adends de su papel democratizador, también constituye un
mecanismo que permite responder mejor a las necesidades de 1los
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usuarios y elevar la eficiencia. Sin embargo, sus resultados
potenciales deben ser evaluados con cautela pues son influidos
por la estructura global de poder en gue el proceso de
descentralizacién tiene lugar. Asi, ella puede utilizarse para
aunentar el control del gobierno a través de autoridades locales
mds poderosas en recursos pero dependientes del goblerno
central, y contribuir al fortalecimiento de élites locales en
desmedro de una verdadera democratizacién.
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IV. SIGNIFICADO E IMPORTANCIA DE LOS PROCESOS POLITICOS

El desarrollo social se refiere a la eliminacién de la pobreza
absoluta y la reduccidén de la desigualdad econdmica y social; la
gravedad de las mismas varia seqin los paises pero, en general,
el rezago histérico y las consecuencias soclales de la crisis
actual complican el pancrama futuro en todos ellos. En realidad,
al explorar las causas de la pobreza y la desigualdad se constata
que lo medular del diagnéstico estructuralista latinoamericano
sigue siendo valido: las de América Latina son economias y
sociedades periféricas; muy heterogéneas desde el punto de vista
técnico-productivo y socialmente desiguales; con predominio de
formas de desarrollo econdémico gque no reducen sino aumentan la
heterogeneidad y la desigualdad; y con una influencia negativa de
todo ello sobre la integracién nacional y regional, el dinamismo
econémico y la mejoria de 1las condiciones de vida de 1la
poblacién.

Asimismo, en las paginas anteriores se ha procurado
sustentar la idea de que si lag causas gue obstaculizan el
desarrollo social estan enraizadas en las estructuras econdémica y
social, las propuestas para superarlas deben abarcar también a
las politicas econdémicas y sociales que, en la controversia
actual, giran en tornc a los temas centrales de la transformacién
de 1la estructura productiva y 1la reestructuracién de los
servicios sociales. o

Sin embargo, la gran complejidad de ambos temas no agota los
que debieran examinarse al elaborar una propuesta ya que existen
otros de consideracién obligada. Entre ellos destaca el
crecimiento de la poblacién 21/ al que no se suele otorgar 1la
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importancia debida. Las hipétesis mas conservadoras pronostican
un incremento de alrededor del 40% de la poblacién actual hacia
fines de siglo, que llevard el total de la regién a unos 550
millones de habitantes. Este fenémeno ejerce una enormeé presion

sobre la demanda de empleo y, en general, sobre 1os servicios
gsociales (para citar sélo estos aspectos) por 10 que seria
conveniente contenerlo con wedidas nés enérgicas que 1las
aplicadas hasta ahora. Cierto es que existen fuertes resistencia
Y que, con razén, muchos gobiernos de la regién siempre han
sospechado que las campafias de control de la natalidad impulsadas
por algunas organizaciones de los paises desarrollados sélo
pretenden enmascarar otros aspectos, quizd mas importantes, del
desarrollo de la regién. Pero también debiera recordarse que
varios paises europeos que ahora deslumbran por su nivel de
desarrollo expulsaron una proporcién significativa de su
poblacién entre mediados del siglo pasado y principios del actual

Y que ello les brindé una flexibilidad mucho mayor para
enfrentar sus problemas. = Amdrica Latina no tiene esa
posibilidad, al menos en la proporcién que la tuvieron aquellos
paises, y deberA resolver cémo dar empleo, educaclén, salud,
alimentacién, y vivienda a una creciente poblacidén.

Tanpoco puede dejarse de lado el hecho de que el desarrollo
soclial tiene gque lograrse en medio de las consecuencias del
acelerado cambio tecnolégico que estdéd teniendo lugar a nivel
mundial. Muchos estudios han llamado la atencién socbhre los
efectos negativos de ese proceso sobre las economias de 1la
regién, al menos a corto y medlano plazo, al desarticular 1la
relacién que éstas tienen con la economia internacional, y 1la
consecuente necesidad de adaptarse a dicho proceso para
aprovechar las oportunidades y potencialidades que encierra. Sin
embargo, pocos paises de 2America ILatina estdn realizando ese
proceso de adaptacién y es posible que varios no estén en
condiciones de realizarlo a corto plazo. Ademds, al efectuar ese
proceso de adaptacién, es probable gque se produzca una
proliferacién de especializaciones laborales que wmodificard la
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estructura ocupacional, aumentando la ya considerable
heterogensidad existente, con todas las consecuencias gque este
fenémeno tendrA scobre la ya débil integracién social. 22/

Sin embargo, pese a 1la importancia de 1los problemas
vinculados a la dindmica de poblacién y al cambio tecnolégico,23/
en la parte final de este ensayo se desea llamar la atencién
sobre- 1la enorme relevancia actual de los aspectos politicos en el
proceso de elaboracién y ejecucién de cualgquisr propuesta de
desarrollo.24/ _ :

No cabe duda gque la herencia de problemas sociales no
resueltos en el pasado, a la gque se unen el peso de la crisis, el
crecimiento de la poblacién y la necesidad de adaptarse a los
cambios tecnoldégicos constituye un panorama muy complicado para
cualquier pais de la regidén, sobre todo los de manor desarrollo
relativo. Para afrontarlo cen éxito se requeriria gque se
movilizaran todos los recursos tfisicos, financieros, humanos e
institucionales en una ‘accién socialmente concertada y a largo
plazo. Existen muchos ejemplos histéricos que demuestran que al
existir tal smovilizacién pueden superarse obsticulos y alcangarse
metas ambiciosas, aun en medio de gran restriccién de recursocs:
en este sentido, llama la atencién la creciente incapacidad de
los paises de la regién para llevar adelante una accién colectiva
organizada, fenémeno cuya importancia seria imposible exagerar.

La causa principal de tal incapacidad radjca en 1los
conflictos provocados por la combinacién de una aguda
desigualdad econémico-social junto a procesos muy dindmicos de
movilizacién social y participacién politica:.: Es sabido que 1a
desigualdad por si sola no genera conflictos sociales vy
politicos; muchas sociedades en la historia han podido combinar
la desigualdad con el orden poclitico gracias a que los grupos
subordinados aceptan su posicién en la sociedad o, aungue no la
acepten, estén sometidos por un severo control social,

En la América Latina actual, procesos como la urbanizacién,
el desarrollo educacional y la expansién de los medios masivos de
comunicacién han contribuido de modo considerable a quebrar las



13

relaciones sociales y los principios de conducta en los cuales se
basa la aceptacién tradicional de la subordinacién, impulsando 1la
"movilizacién social® que se expresa en el rechazo de e8o0s grupos
a su posicién subordinada y la aapiracién a alcanzar una mejor
situacién econdémica, social y politica. - Dicha movilizacién
presiona en pos de sus objetivog; contribuyendo ademds a impulsar
- a la vez que es impulsada por .~ el procesc de democratizacién,
mediante el cual se crean y amplian organizaciones y mecanismos
institucionales que permiten la expresién y consecusién de las
nuevas demandas. : S -

8i esas demandas no son  .satisfechas  en algin grado,
comienzan a aumentar :los conflictos politicos, resquebrajarse
los sentimientos de  comunidad: politica (unidad de propdsitos,
solidaridad social, lealtades compartidas, etc) y dificultarse
la posibilidad de que 1la sociedad como un todo sea capaz de
realizar un. esfuerzo colactive organizado.. Al agravarse este
proceso se wmanifiesta una verdadera.desintegracién social.

Este panorama gensral presenta variaciohes en los paises de
América Latina. En muy pooos: todavia existen 'algunos grupos
sociales gque .aceptan su posicidén: -de subordinacién pero, en
general, se presentan :situaciones . que combinan en grados
diversos la satisfaccién de. las ‘nuevas demandas y 1la
incorporacién de los grupos movilizadoa, con formas més o menos
autoritarias de control social y politico.

En algunas sociedades europeas y.-asiidticas la construccién o
reconstruccién del orden politico en la postguerra se vié
favorecida por la persistencia de fuertes valores tradicionales o
sentimientos religiosos que 1legitiman las relaciones de
subordinacién; por derrotas militares que ponen en peligro la
existencia de la nacién y favorecen la cohesidén social; por
poderosos sentimientos nacionalistas; por 1la existencia de
sélidas instituciones politicas que regulan los conflictos
sociales, por la pertenencia a comunidades supranacionales que
fortalecen las  instituciones democraticas, y, en ultimo término
pero no al final, por la satisfaccién de las demandas de los
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grupos movilizados. En América Latina tales factores no existen,
o han tenido un efecto mucho menor, y por lo tanto el dinamismo
de la ecuacién desigualdad vs movilizacién/participacién se hace
sentir con enorme vitalidad. Y, cuando provoca un alto grado de
conflicto, como es el caso en varios paises de la regién, impide
hasta la posibilidad de elaborar estrategias de desarrollo a
largo plazo; mucho menos realizarlas. De modo que, en tales
circunstancias, la reconstruccién de un minimo de cohesién social
Yy politica se transforma en una precondicién sin cuya
satisfaccién no serd posible orientar el proceso econdémico y
social.

Por clerto, siempre estard presente la seduccién de lograr
el orden politico mediante procedimientos dictatoriales gque
brinden la base necesaria para 1llevar adelante la propuesta
deseada, sea la transformacién econdémico-social en gran escala, o
la reafirmacién de la desigualdad. Esto ha sucedido muchas
veces en la regién y nada permite suponer gque no se repetira en
el futuro. La necesidad de la dictadura transitoria ha sido
planteada por la derecha y la izguierda, dentro y fuera de la
regién; la controversia secular gque enfrenta a esta tésis con el
pensamiento liberal - democrético tiene agpectos valorativos e
histéricos que no pueden ser tratados aqui. Sin embargo, cabe
decir al respecto que la opinién actualmente predominante, tanto
en la regién como en los paises desarrolllados, es decididamente
contraria a la sgolucién dictatorial. Por ese motivo, las
férmulas para enfrentar la ecuacién mencionada tienen que ser
elaboradas sablendo que eventualmente serin aplicadas por
regimenes democraAticos, en gque la concertacién y el compromisc
entre las fuerzas sociales significativas (y sus intereses) es
el procedimiento Dbésico a sequir en el proceso de toma de
decisiones.

Por este motivo resulta erréneo suponer, como se hace a
menudo, gque una propuesta, radical o reaccionaria, que ha podido
ser aplicada por medic de métodos dictatoriales, puede ser
transferida a ain wm&s a otro pais de contexto democrético: o que
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tal propuesta podrdA seguir siendo aplicada sin modificaciones en
un pais cuando éste cambia de un sistema dictatorial a otro
democrético. Al cambiar el contexto politico los "éxitos" pueden
convertirse en "fracasos", y viceversa. Por ejemplo, programas
de ajuste ortodoxo gue hah sido exitossés cuando han contado con
un rigurose control soclal autoritarie, resultan un fracaso
cuando, en contextos democrdticos, 1las fuerzas eoclales
perjudicadas pueden defénder sus- intereses; asimismo, programas
redistributivos que han fracadsadc ' en  regimenes democraticos
podrian haber teénido éxito si una dictadura hubiess doblegado las
fuerzas que se les opusieron.

Si se deja de lado, entonces, la opcidn dictatorial y se
concentra la atencién en lis propuestas qué podrian ser aplicadas
en democracia, vale ‘sefialar en principid ‘due la cohesién social
y politica, deteriorada por los protéscs sefialados, ha sido
mantenida histdéricamente en la réqidn, gratias a la satisfaccisn,
al menos parcial, de las denmandas de los grupos subordinados.
Tal satisfaccién: fué alcanzada sin- que, sh general, los grupos
privilegiados vieran menoscabada la porcién quea obtienen de la
riqueza y el ingreésc. En efecto, se hia’ bBusadd sobre todo en el
mayor sxcedente generado por el crecimisnto econémico y, de modo
espireo, en el déficit fiscal, Ya inflacién y el crédito
externo. La ridigez de los grupos privilegiados, la presién
popular, los vaivenes del crecimiento econémico y los limites de
los desequilibrios macroeconémicos explican en gran parte los
retrocesos y avances del desarrvllo social; y en parte también
el movimiento pendular entre democracia y dictadura en muchos
paises,

La crisis profunda y prolongada que comenzd a principlos de
los afios ochenta desbaratd las bases materiales del equilibrie
precario de la cohesién social al esfumar el excedente en que el
mismo de basaba; y las politicas de ajuste aplicadas, que en
general han hecho recaer el paso en los asalariados de los
estratos medios y populares, han terminado por socavar los
cimientos de la integracién social en muchos paises. En efecto,
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en estas circunstancias, sélidos regimenes autoritarios son
rechazados por el voto popular; gobierncs democréticos que
resurgen después de periodos dictatoriales resultan abrumados por
presiones y  demandas que no pueden satisfacer; regimenes
democrédticos relativamente consolidados se resquebrajan con
rapidez; a la vez que se agudiza el conflicto en los regimenes
politicos de participacién "blogueada™.

Todo ello indica que la integracién social y politica se ve
amenazada en todas partes y que los fundamentos en los que se
basd estdn siendo desbordados. _

Que hacer? No. hay una receta tunica. Las principales
tendencias del proceso politico, vAlidas en genaeral, se
manifiestan de manera diversa en los paises de la regién, a la
vez Que son variables los grados de libertad con gque cuentan los
gobiernos para impulsar las opciones. qgque desean. Ademés, toda
propuesta suele abarcar diversos objetivos, tales como el
mantenimiento o0 la recuperacién de 1los equilibrios
macroecondémicos, el impulso del crecimiento econdmico, el
mejoramiento de la equidad social, la consolidacién de 1a
democracia y el mejoramiento de la integracién social, que deben
ser combinados. . '

En los afios recientes, la atencién ha estado concentrada en
los dos primeros, enfogque que ha recibido el apoyc pleno de las
autoridades gubernamentales y privadas de los principales paises
desarrollados. Este enfogque unidimensional debe cambjiar en favor
de otros gue otorguen la debida importancia - en algunos casos la
maxima prioridad - a la equidad, la democracia y la integracién
social. Mejorar 1los actuales niveles de integracién social
requiere llevar adelante propuestas mids equitativag, y ambas,
integracién y equidad, constituyen sustentos bésicos de 1la
democracia. Por cierto, el crecimiento. econémico favorece el
logro de esos objetivos y los desequilibrios macroeconémicos
profundos y prolongados 1los perturban, de modo gue ambos
requieren también la deblida consideracién.
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86lo la adecuada evaliuacién de las circunstanclas nacionales
en relacién a cada uno de esos dspectos podrd indicar cuales
deben y pueden ser las prioridades de la accién. Lo que resulta
evidente es que seria funesto qua persistiera el descuido actual
con respecto a los factores sociopolitivos y, peor aun, que se
pretendiera generalizar una receta simplista y unidimesional para
lograr el equilibrio y el corecimiento econémicos, Como todo
gobernante sabe por experiencia, en épocas convulsionadas como
las actuales, 1lis reécomendaciones rigidas y universales no
sirven; al contrario, debe ejercitarse el mas cuidadoso arte
politico a fin de recuperar un minimo de articulacién de las
fuerzas socliales y, a partir ‘de -alli, elaborar y poner en
practica colectivamente una propuesta que sea respaldada por la
mayor parte de la poblacién. o :

Pero, ¢seréd posible lograrlo?  La experiencia reciente de la
regién no permite ser optimista) para ellc basta reparar en la
dificultad de los goblernos para slcanzar acuerdos soclales que
les permitan llevar adelante sus politicas. Ello se debe, sobre
todo, a la conducta de las fuerzas sociales. En efecto, en los
estratos superiores se advierte creciente inflexibilidad, defensa
clasista de sus intereses sectoriales y falta de sentido
nacional; 1las fuerzas armadas contintan orientédndose por 1la
légica de conflictos que cada vez tiene menos ¢ue ver con los
reales desafios que enfrentan esus sociedades; y los estratos
medios y populares; golpeados por la crisis, luchan con todas
sus fuerzas por impedir que continde su féi:roceso, sin tener a
menudo vieién de conjunto y sentido de responsabilidad nacional.

Sin embargo, si no fuera posible lograrlo, cobrard realidad
nuevamente el espectro de la dictadura, y con ella una nueva
postergacién de la solucién cabal de los problemas planteados por
la desigualdad, la wmovilizacién social y 1la participacién
democréitica. - '
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