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presentacion

En su versién mas escueta, el resumen
de la historia del desarrollo ecuatoriano
en casi 180 anos de vida republicana
diria que las apuestas han oscilado entre
las estrategias oligarquico-terratenien-
tes de inicios de la republica, la cons-
truccion del Estado desarrollista del
siglo pasado y la vision empresario-capi-
talista del libre mercado de las Ultimas
décadas.

No existen estudios comparativos
sobre el impacto de estas estrategias en
el desarrollo del pais y en el bienestar
de los ciudadanos. Pero se puede afir-
mar que en ninguna de ellas se permitio
la democratizacion de los beneficios del
desarrollo.




En la actualidad, el 10% mas rico acu-
mula aproximadamente el 42% de los
ingresos totales generados por la
economia, en tanto que el 10% mas
pobre no recibe ni el 2%. Poco mas de
la mitad de la poblacion no logra satis-
facer a plenitud sus necesidades basi-
cas y 4 de cada diez ecuatorianos vive
en situacion de pobreza (segin su
capacidad de consumo). Si bien este
diagnostico es producto de una larga
historia de exclusion, se ha demostra-
do que la desigualdad social se agudi-
z6 en las ultimas décadas, las del neo-
liberalismo.

En efecto, y en contra de lo que prevé
la ortodoxia, el proceso de apertura
ecuatoriano no generé mayor deman-
da del factor mas abundante en la
economia -la mano de obra poco cali-
ficada- sino que, por el contrario,
increment6 la demanda de mano de
obra de alta calificacion, como han
constatado Vos, Taylor y Paes de
Barros (2002). Este fenémeno provo-
c6 el incremento de la brecha salarial
entre calificados y no calificados, con-
tribuyendo a concentrar el ingreso y
la desigualdad. El deterioro de la cali-
dad y cantidad del empleo y la amplia-
cion de las brechas entre trabajadores

que pudieron insertarse en el marca-

do formal y los que no lo pudieron
hacer, es el resultado mas evidente de
esta apuesta de desarrollo.




El neoliberalismo también tuvo un impacto
directo en el modo de Estado instaurado
en el pafs. Con el achicamiento del Estado,
producto de la conviccidn de que la “mano
invisible” del mercado era suficiente para
diseminar el bien comun, se abandond la
capacidad de pensar el desarrollo como
producto de un acto deliberado y delibera-
tivo del Estado y de la sociedad civil.
También desaparecid la planificacién publica
y se debilitaron las capacidades de regula-
cion y redistribucion de la sociedad.

Esta visidn simplista ya no comanda las poli-
ticas publicas ecuatorianas. El crecimiento
es condicién necesaria, pero no suficiente
para el desarrollo econdmico, asi como la
equidad es tan importante como la eficien-
cia. Factores como la incertidumbre vy los
costos ambientales del desarrollo no pue-
den seguir obvidndose bajo supuestos irre-
ales de expectativas racionales en un hori-
zonte fisico ilimitado. El Plan Nacional de
Desarrollo (PND) para el periodo de
gobierno 2007-2010, elaborado por la
Secretarfa Nacional de Planificacion vy
Desarrollo, SENPLADES, establecié un
punto de inflexidon en el direccionamiento
del desarrollo ecuatoriano. En éste se con-
juntan todos estos factores, bajo la égida de
los derechos ciudadanos y de la naturaleza,
consagrados en la nueva Constitucidn de la
Republica del Ecuador, aprobada el 28 de
septiembre de 2008.

El PND es una pre-visidon de un Ecuador
deseable tanto como un instrumento de
atenuacion de la incertidumbre, mds nece-
sario cuando la crisis financiera en el Norte

del Planeta hace tambalear el capitalismo
globalizado. El entorno mundial puede
parecer tormentoso, y puede presentar
graves contratiempos para el crecimiento,
en especial de aquellas ramas productivas
mas estrechamente vinculadas a los merca-
dos del Norte, es decir a las actividades pri-
mario-exportadoras. Pero de ninguna
manera ese entorno puede alterar los obje-
tivos de desarrollo propuestos en el PND.

Toda crisis plantea incertidumbres aparen-
temente irresolubles para el statu quo. Pero
también plantea nuevas oportunidades que
pueden y deben ser aprovechadas, como ya
lo hizo América Latina cuando re-dirigié su
crecimiento y profundizé el desarrollo de
sus manufacturas a partir de otra crisis del
capitalismo, la del Crack del afio 29 del siglo
pasado. Esa experiencia serfa luego teoriza-
day elevada a la categorfa de paradigma del
desarrollo por la escuela de la CEPAL. El
PND se anticipé a la crisis financiera con-
temporanea y propuso para el Ecuador una
ruta de desarrollo que permita enfrentar las
dificultades generadas por los problemas de
financiamiento, pero sin que esto implique
desviarse de sus lineamientos generales y
objetivos estratégicos.

Ni la importancia de la equidad, ni los com-
promisos actuales e intergeneracionales
con el medio ambiente, propuestos en ese
documento de politicas, deben afectarse
por una crisis financiera cuyos responsables
se pueden encontrar entre politicos que
promovieron la desregulacidon de los mer-
cados financieros y especuladores que
infectaron los mercados bursatiles de titulos



basura eufemisticamente denominados sub-
prime. Los excesos y la codicia del Norte
no tienen por qué ser endosados al Sur: ni
a sus poblaciones, ya afectadas por décadas
de neoliberalismo, ni a su naturaleza, vista
por la crematistica dominante nada mads
que como el sumidero de los procesos
productivos o como el repositorio de
minerales y otras materias primas que lo
condenan a mantener una injusta division
internacional del trabajo.

Por el contrario, es necesario profundizar
el debate en torno a la construccién de
una nueva estrategia de desarrollo, de largo
alcance, que responda a preguntas no
resueltas por el neoliberalismo, encegueci-
do por su visién mercadocéntrica. Se debe
reflexionar sobre el papel del Estado en la
nueva estrategia de desarrollo; los roles y
complementariedades de la sociedad civil,
del mercado y de la economia solidaria; la
incorporacién de valor agregado en indus-
trias nacientes o inexistentes, para superar
la dependencia del petrdleo v la reprimari-

zacion de la economia; la inversidn necesa-
ria -y sus prioridades- para consolidar
encadenamientos productivos sistémicos
sostenibles; las ventajas competitivas y tam-
bién comparativas de las diferentes cuen-
cas hidrogrdficas del pafs; en fin, la forma en
que debe construirse esa economia social
y solidaria que propone el nuevo texto
constitucional.

En este afdn, se pone a consideracién de la
ciudadania tres tomos de la serie Notas
para la Discusidn. Estrategia Nacional de
Desarrollo Humano, producto del ciclo de
conferencias "Pensando en alternativas
para el desarrollo”, organizado en diciem-
bre de 2007 por la SENPLADES vy el
Centro de Investigaciones Sociales del
Milenio, CISMIL. Frente a la renuncia deli-
berada del anterior paradigma, de cdmo
construir nuestra propia historia, con estos
textos la SENPLADES extiende una invita-
cion a reflexionar conjuntamente sobre
qué desarrollo queremos y cdmo debe-
mos construirlo.

Fander Falconi B.

Secretario Nacional de Planificacién y Desarrollo
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introduccion

El contenido de la presente publicacion
reproduce una parte importante del deba-
te documental presentado a través de las
ponencias discutidas en taller sobre Politica
e Inclusidn Social reunido en Quito a
comienzos de diciembre de 2007.

La tematizacion del evento se estructurd a
través de tres tépicos relevantes, a saber, un
primer bloque para abordar las distinciones
tanto de los criterios como de los ejes
temdticos que han caracterizado a la politi-
ca social en estas Ultimas décadas en la
region; uno segundo en el que se profundi-
za los fundamentos de algunos de los mar-
cos de reflexion que respaldan los enfoques
como los de la cohesidn social, y los de la
economia social y solidaria, y, un bloque final
que enfatiza aspectos mds instrumentales
relacionados con temas de disefio y en par-
ticular de gestidn y evaluacidn de la politica
social.

Como se puede advertir, existen tres mate-
rias para el debate conceptual y metodold-
gico: la primera sitda los contenidos distin-
tivos a la politica social segin las estrategias
de desarrollo imperantes. La asociacion que

se observa es crucial para la visualizacidn
de los distintos hitos y énfasis que caracte-
riza a la politica social y su grado de com-
patibilidad con las especificidades de las
estrategias de crecimiento seguidas en la
regién.

La segunda, por su parte, ubica algunos de
los ejes conceptuales que articulan las dife-
rentes perspectivas para el desarrollo
social: “la cohesidn social” y “la economia
social y solidaria”. Mientras la primera pro-
fundiza mds sobre procesos inclusivos
clave, situando el desaffo de la equidad
como un aspecto fundamental, la segunda
construye una perspectiva socio-econdmi-
ca de cardcter normativa que se afianza
conceptualmente mds como una propues-
ta de ruptura.

Una tercera, se concentra mds en los de-
saffos que implica el disefio y particular-
mente en los aspectos cruciales de gestion
y evaluacion de la politica social.

La presente publicacién aspira contribuir en
el debate para apoyar la Estrategia Nacional
de Desarrollo Humano en el pafs.







Articulo |

DESAFIOS ESTRATEGICOS PARA LA POLITICA

£

Especialista en Desarrollo, Centro de
Investigaciones Sociales del Milenio,
CISMIL (SENPLADES-FLACSO-
PNUD) e investigador asociado a
FLACSO.

Seminario “Ecuador al 2020. Pensando
en alternativas para el desarrollo”,
taller sobre inclusién social en
América Latina y Ecuador, Quito, del
10 al 13 de diciembre de 2007.

E NCLUSION SOCIAL

Jorge Granda*

El disefio de una Estrategia Nacional de Desarrollo Social de media-
no y largo plazos constituye un hito en la historia reciente del pais,
que se inscribe en un desafio doble: la recuperacién de la planifi-
cacién como herramienta de promocion de desarrollo, y la con-
formacién de alianzas estratégicas entre las distintas instancias
organizadas de la sociedad. Como parte de esa perspectiva, el
seminario “Ecuador al 2020"" —organizado por CISMIL, FLACSO,
SENPLADES y PNUD- constituye un primer esfuerzo, dentro de
un proceso mas vasto e integral, destinado a democratizar el bien-
estar y desarrollo en el pas.

La premisa fundante de la que se parte, dada la complejidad mul-
tidimensional y multicausal de los fendmenos concomitantes bajo
escrutinio —pobreza, exclusion y desigualdad—, incluye abordajes y
tematizaciones mucho mds especificas que enfatizan un conjunto
critico de tépicos en dreas de una gran diversidad y de una gran
complementariedad a la vez, a fin de mejorar la comprensién de
los procesos de disefio e implementacidn de polftica de largo
plazo.

Existen de partida dos grandes enfoques conceptuales y metodo-
|6gicos: el enfoque utilitarista y el enfoque posutilitarista. Mientras
el primero mide el bienestar por las variaciones del consumo o
ingreso per cdpita, para el segundo el bienestar es de naturaleza
multidimensional, lo cual incluye categorfas como capacidades y
funcionamientos (Sen, 1973).
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En realidad, bienestar y desarrollo forman una unidad temdtica que
otorga sentido sistémico a problemdticas mucho mds acotadas
como pobreza, exclusion y desigualdad. Su relevancia no estd dada
solamente por su importancia gravitante en la economia, sino por
la necesidad de incorporar aspectos mds integrales para su com-
prension como la fusidn entre crecimiento y desigualdad, asi como
las particularidades de la dindmica del empleo y la Idgica heterogé-
nea del mercado laboral, junto al rol de lo local y de la familia, inclu-
yendo mecanismos de transmision intertemporal que documentan
la persistencia de ciertos patrones de inequidad existentes en la
sociedad —econdmica y politica— que se manifiestan en términos
generacionales, de género, territoriales y culturales.

En lo que sigue, en una primera parte se sitdan algunos de los
tépicos centrales del debate sobre bienestar y desarrollo; la
segunda parte, en cambio, concentra la atencién en la caracteri-
zacién de las principales experiencias de politica social, luego se
resumen los contenidos de los documentos de trabajo sobre
inclusién social presentados en el seminario “Ecuador al 2020",
cuyo texto integro se incluye en esta publicacién. En la parte final,
a manera de conclusidn, se condensan algunas perspectivas y de-
safios mds concretos.

En primera instancia estd la necesidad de identificar los hitos mds
sobresalientes del debate alrededor de dos tépicos mds vastos, a
saber: bienestar y desarrollo. La idea es profundizar en la com-
prension de la base epistémica y la definicién del marco pertinen-
te para el andlisis de la relacién entre pobreza, exclusién y des-
igualdad, y entre estas Ultimas y desarrollo. Se trata, por tanto, de
documentar el debate sobre esta problemadtica pivotal para la
sociedad —el estado del bienestar y desarrollo en el pais— a fin de
mejorar la comprension de los procesos de disefio y adopcién de
politicas en contextos de aplicacidon mas especificos.

Su tratamiento especializado y en contexto obligadamente condu-
ce a la visibilizacién de la capacidad del modelo de desarrollo para
sostener un estado de bienestar subyacente y para entender com-
prensivamente las multiples conexiones existentes en términos de
las propias especificidades de la sociedad ecuatoriana. Con ese
propdsito, a continuacion se identifican dos momentos clave que,
a su vez, remiten a ciertas periodizaciones mds o menos observa-
bles y que sirven para posicionar los tépicos relevantes de la dis-
cusion: a) la discusion conceptual que emerge desde el debate



Se reivindica el papel del mercado y
los precios en la asignacién de
recursos; el de la empresa privada
como motor del crecimiento; la plena
vigencia de las ventajas comparativas
en el comercio internacional; la teorfa
monetaria de la inflacién con su
correspondiente énfasis en el equilibrio
presupuestario, entre otros.

entre economia del desarrollo y economia mercado-orientada; v, b)
reposicionamiento conceptual y nuevas perspectivas luego del
periodo caracterizado por las llamadas décadas perdidas para el
desarrollo.

Los estudios sobre los problemas del desarrollo vy las distintas teo-
rfas sobre la condicién de subdesarrollo a las que dio lugar son los
que concentran, en un primer momento, el debate vy la discusion.
Los esfuerzos teoréticos que se edifican surgen confrontando las
construcciones dominantes, provenientes del aparato analitico
neocldsico, junto a las especificaciones sobre la demanda efectiva,
el posicionamiento de la categorfa deterioro de los términos de
intercambio —que marca desde ese prisma la obsolescencia de la
racionalidad en torno al criterio de las ventajas comparativas, prin-
cipio fundante, hasta ese entonces, para la articulacion a la econo-
mia mundial y la divisidn internacional del trabajo— vy la pertinen-
cia de procesos y de estrategias sustitutivas y de industrializacién.

Esta vision para el desarrollo empieza a debilitarse, empero, a
comienzos de la séptima década del siglo pasado; un conjunto de
cambios y transformaciones sistémicos que ocurren en esos afos
en la economia mundial terminan replanteando las consideracio-
nes sobre las perspectivas de desarrollo. Con el apoyo de una
serie de modelos y propuestas que re-enfatizan en el rol asignati-
vo de los mercados, el desafio hacia el crecimiento y desarrollo
empieza a mirarse, una vez mds, desde la perspectiva de las ven-
tajas comparativas y desde la financiacién en los mercados globa-
les de capital’

Los enfoques en debate, pese a los rasgos distintivos que los carac-
terizan —estrategias de crecimiento hacia adentro y estrategias de
crecimiento hacia afuera, respectivamente— privilegian las causas
proximas del desarrollo, vinculadas a las distintas formas de acumu-
lacién de capital fisico, humano y tecnoldgico, como los determi-
nantes Ultimos para el crecimiento y desarrollo econémicos.

Confrontados con los resultados, empero, el desempefio econd-
mico no parece avalar cambios marcados en la trayectoria de
largo plazo de las economias de la regidn en los términos jerar-
quizados por las visiones tedricas dominantes. Frente a esa situa-
cion, y con énfasis diferenciados, la mirada mas recientemente
empieza a trasladarse hacia otras perspectivas, incluyendo la
importancia de variables sociales, polfticas e institucionales que
caracterizan el contexto.

o
3
=
=)
o
<




DESAFIOS ESTRATEGICOS PARA LA POLITICA E INCLUSION SOCIAL

Algunas ideas en este sentido eran que
la desigualdad afecta negativamente al
crecimiento a través de disminuir los
incentivos a la produccién nacional y
el aumento de las importaciones de
consumo, los problemas vinculados al
capital humano y el emprendimiento
empresarial y la consecuencia en la
inversion privada debido a sistemas
fiscales con un elevado gasto ptblico.
El Banco Mundial ha desarrollado un
ejercicio ciertamente encomiable para
tratar de estimar, teniendo en cuenta
el capital social y la riqueza de los
distintos pafses (Sotelsek y Largalef,
2007).

En este Ultimo sentido, el planteamiento sobre la satisfaccion de
las necesidades bdsicas y la tesis del crecimiento con equidad, con
diversos énfasis evocan ciertamente una era de reposicionamien-
tos tedricos que en principio no rebasan sino un alcance embrio-
nario como para lograr la articulacion de una estrategia de creci-
miento econdmico alternativa, situando, por tanto, a los problemas
bésicos de la pobreza y la mejora en las condiciones de vida como
problemas fundamentales; el reposicionamiento que se ve emula
una resistencia silenciosa a la devastadora deconstruccién neocld-
sica de los distintos elementos de las teorfas heterodoxas sobre el
subdesarrollo.

Asi mismo, y dado que desde la mirada convencional el tépico
desigualdad no fue documentado por s mismo, no se lo conside-
raba como un factor persistente en los términos del acumulado
correspondiente —contenido en la curva de Kuznets— segin el
cual en las primeras fases de crecimiento, la desigualdad constitu-
ye un resultado inevitable que debfa crecer hasta alcanzarse un
nivel de desarrollo suficiente para terminar cambiando inmedia-
tamente de tendencia. El planteamiento sobre la desigualdad
como etapa necesaria en el proceso de crecimiento, por el con-
trario, empieza a ser cuestionado por algunos autores que enfa-
tizan sus aspectos adversos sobre el crecimiento (Alesina y
Perotti, 1994) vy la pobreza.’

De su lado, la inclusién del concepto y perspectiva del capital social
vislumbra un horizonte renovado para la discusion, que destaca en
términos distintivos respecto a la lista de variables sociales y polfti-
cas que la teorizacidon predominante, sustentada alrededor de la
razon instrumental, desvalorizé en el debate inicial; a cierta altura
el alcance del capital social se presenta como una categorfa articu-
ladora para comprender la Idgica de la accidn colectiva que en una
buena medida fluye a través de la perspectiva de la cohesién social.*

Simplificando, segin la secuencia expuesta, el abordaje tedrico
sobre el desarrollo social, centrado en las estrategias de crecimien-
to, aparece como escenario mds bien de deslegitimacién de los
cuerpos analfticos mas influyentes, y al mismo tiempo, los nuevos
ftems formulados para la discusién ain no garantizan un sustento
compacto, seglin parece, para una articulacion tedrica mds sdlida
—un nuevo paradigma— aunque las premisas de las que parten
—asociadas a la exigencia de comprensién de las especificidades y
los contextos idiosincraticos— se presentan completamente plau-
sibles en el camino de construccion de estrategias de desarrollo
diferentes.



Profundizando en el respaldo tedrico de los temas “emergentes”
—pobreza, desigualdad, cohesién social- se puede decir que por su
propia naturaleza remiten a una categorfa epistémica mds abar-
cante: el bienestar. Su relevancia surge sobre la base de la fusién
entre desarrollo econdmico y progreso social. La juridificacion del
bienestar en términos de derechos humanos, sociales y econdmi-
cos conforma una linea especifica de esta nueva tradicién. Mas, el
sustento se origina en el pensamiento de autores y escuelas, como
Rawls, A. Sen vy la nueva economia politica. El primero establece la
idea de un contrato social que no debe verse afectado por la
situacion inicial a la hora de disefiar normas, reglas y politicas, pro-
poniendo que progresos en el bienestar social solo hacen sentido
si se verifica un proceso de movilidad de los mds desfavorecidos
para lograr sociedades justas y equitativas (Solimano, 2005).

Amartya Sen, rebasando el enfoque utilitarista —que cuantifica el
bienestar alrededor de las variaciones del ingreso o consumo per
cépita— aborda la pobreza desde una perspectiva de las necesida-
des y de las capacidades: la pobreza es algo mds que la carencia
de ingresos para cubrir las necesidades y, en ese sentido, propone
que la preocupacion inicial del andlisis de pobreza es la capacidad
para funcionar mds que los funcionamientos conseguidos.

Por ultimo, la perspectiva de la nueva economia politica, que recu-
pera el enfoque fundacional de la escuela clasica —Smith, Ricardo
y Marx postula que las fuerzas sociopoliticas son importantes
determinantes del cambio y del desarrollo econémico— rebasan-
dose la seria restriccién del pensamiento neocldsico que teoriza la
economia en un contexto libre de instituciones; sumariamente, se
puede afirmar que la teorfa econdmica que excluye la politica
constituye la escuela de pensamiento dominante al menos hasta la
década de 1990 (Alesina, 2007).

Uno de los rasgos mds criticos que caracteriza al debate contem-
pordneo se relaciona fuertemente con la exigencia de la relevan-
cia. Tanto es asi que muchas teorfas elegantemente formalizadas
paraddjicamente podrian “perecer” en el vacio de su propia irre-
levancia. Una suerte de frustracién empirica empafia a muchos de
los nuevos enfoques: los andlisis aiin remiten a la linea tradicional,
dado que resulta muy complejo medir las cuestiones planteadas
desde las perspectivas mds holisticas a ellos subyacentes; en la
medida en que el nivel de informacidn necesaria para medir la
evolucidon del bienestar resulta mucho mds reducido y sintético
que las propuestas de Sen, la teorfa econdmica intenta relacionar
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Se puede entender la cohesién social
como el efecto combinado del nivel de
brechas de bienestar entre individuos y
entre grupos, los mecanismos que
integran a los individuos y grupos a la
dindmica social y el sentido de
pertenencia a la sociedad. En
definitiva, la cohesién social es una
dialéctica de inclusién-exclusién de
grupos frente a las percepciones que los
ciudadanos tienen de ello. Definida de
esta forma, la cohesién social es un
medio y un fin en sf mismo (Ottone,
2007).

En este sentido, es posible identificar
algunas lineas en las que se pueden
ampliar las politicas sociales: a) definir
un nivel mfnimo de bienestar a través
de un ingreso per cépita que potencie
una combinacién de transferencias,
programas de empleo de emergencia y
salario minimo; b) incorporar a la clase
media como beneficiaria de una
politica social amplia; c) hacer
hincapié en el potencial de los pobres
y de la clase media para acumular
activos; d) crear mecanismos de
participacién social y rendicién de
cuentas (Ottone, 2007).
Considerando la medida mds usual de
ingreso per cdpita, el nivel de pobreza
a nivel mundial ha descendido de
manera notable, tomando como base
200 délares de 1970, la incidencia de
la pobreza disminuyé de un 50% en
1950 a un 13% en 1995 y una
reduccién en términos absolutos de
cerca del 40%. Si se excluye China, la
situacién no es tan pronunciada.
Abhora bien, si se toma un umbral mds
elevado de 1.000 délares y excluimos
China, el nivel de pobreza desde 1950
hasta 1995 aumenté de manera
pronunciada (Berry, 2003).

indicadores mas especfficos con funciones de bienestar social que
permitieran entender las preferencias sociales y el bienestar de la
sociedad (Deaton, 1997; Atkinson, 1983; Sen, 1973).

Emparentado con la argumentacidon Sen, y mds a tono con la tra-
dicién del poder juridificado, la categoria exclusién social sugiere
una métrica que toma sentido en la imposibilidad existente de
participar plenamente en la sociedad y que se visibiliza en la dene-
gacién de algunos derechos sociales y culturales, es decir, claros
procesos de desventaja en términos de salud, educacién, forma-
cién de empleo, vivienda, recursos financieros, beneficios del pro-
greso cientffico, etc., elementos que sf tendrian una repercusién
significativa en la manifestacién del bienestar. Esto traducido a line-
as de polftica refiere a la exigencia de importantes reducciones, no
ya en los niveles de pobreza sino de los llamados nichos de exclu-
sidén social.

Simplificando en extremo, si bien la teorfa de cufio liberal da prio-
ridad a la creacidn de riqueza siempre y cuando exista un clima de
estabilidad o cohesién social’® que lo permita, las nuevas teorfas
tratan de encontrar equilibrios entre el ejercicio de los derechos
y la légica de los mercados, desde cuya tradicion, en su oportuni-
dad, emergié el enfoque del Estado de bienestar europeo o su
adaptacidn, el Estado desarrollista que financia los gastos sociales
con los impuestos gravados luego de la generacion de riqueza.

Esto dltimo, en realidad, permite esquematizar en grandes y grue-
sas lineas el debate mds reciente entre quienes operacionalizan
una linea mds “‘convencional”’ y quienes reflexionan de manera
innovadora desde la Iégica de la juridificacion o desde la hipdtesis
institucional para la comprensién del bienestar y el desarrollo.

En el primer sentido, una buena parte de la literatura pertinente
argumenta —la evidencia empirica parece confirmarlo— que uno de
los factores esenciales que afectan el nivel de pobreza es el creci-
miento econdmico.” No obstante, resulta que a la hora de medir
las fuentes del crecimiento ya no solo se considera el aporte del
capital fisico y humano sino también otras formas de capital —natu-
ral, social e institucional—, por lo cual la discusién no tenderd a
reproducir el punto de partida original, dado que mucho de la
acumulacién involucrada implica no solamente el funcionamiento
de los mercados.

A partir del concepto de exclusidén o indigencia —para significar
que el problema de la pobreza tiene que ver de alguna forma con



Rodrik (1997) ofrece una explicacion
a este fenémeno: la globalizacién
permite mayor movilidad a los
trabajadores mds calificados, lo cual
implica relocalizar la produccién; por
lo tanto, la demanda laboral se hace
més eldstica, disminuyendo el poder
de negociacién y aumentando la
inestabilidad de los ingresos. Otros
autores (Berry, 2003) ensayan una
explicacion distinta: las economfas de
escala y el financiamiento
internacional hacen que cada vez mas
las grandes empresas tengan una
mayor participacién en la produccién
de los distintos sectores y, por lo
tanto, utilicen de forma mds intensiva
mano de obra calificada; un
crecimiento relativo de los pafses
pobres en las actividades asociadas al
comercio internacional puede
traducirse en una mayor desigualdad.

la intensidad de la misma~— se alberga espacio para un relevante rol
de las politicas sociales, haciendo emerger una causalidad mdltiple
que vincula los efectos de esas politicas no solo sobre la exclusién
social sino también sobre el crecimiento econdmico vy, por tanto, el
diagrama de efectos resulta mds complejo. En la misma Iinea, enfa-
tizdndose la desigualdad se puede volver a reposicionar, asi mismo,
la distincidn entre la distribucién primaria del ingreso —que resulta
del funcionamiento de la economia— de la distribucién secundaria
—que resulta luego de aplicar transferencias e impuestos.

Seguin la evidencia a disposicién, en general, el énfasis en el creci-
miento recrea la tension entre pobreza y distribucion del ingreso
(no son problemas que van de la mano sino, en muchos casos,
enfrentados).Y el razonamiento va en el sentido de que los pro-
cesos de reestructuracion productiva actuales determinan que el
empleo crece menos que la poblacidn econdmicamente activa,
que los nuevos puestos de trabajo se concentran en el sector
informal y que la desigualdad en las remuneraciones constituye un
rasgo concomitante.’

En suma, si el crecimiento disminuye la pobreza pero al mismo
tiempo genera desigualdad, entonces es necesario introducir ele-
mentos que permitan catalizar el efecto de la liberalizaciéon vy
mejorar la distribucidn del ingreso: la era de apertura comercial
debe ser acompafada de un mayor gasto publico social para ate-
nuar las tensiones distributivas. En el caso de los gastos en educa-
cion, se postula que una mayor asignacién de recursos hacia la
escolaridad permite mejorar la distribucidn del capital humano v,
por tanto, incidir sobre la distribucién del ingreso en una cuantia

superior a la que normalmente se estima en el corto plazo
(Rodrik, 1997).

Se infiere de esto Ultimo un relevo de las reformas de primera
generacion, el mismo que apunta a mejorar la eficiencia de los
mercados y a la introduccién de criterios de racionalidad instru-
mental y de informacién transparente en la provision de los servi-
cios, como es el caso de los servicios sociales. Ademas, incluye la
participacién de agentes privados y cambios en la modalidad de
ayuda estatal, pasando desde subsidios de la oferta a subsidios a la
demanda.

En el segundo aspecto, aunque la hipédtesis institucional no consti-
tuye una propuesta de ruptura epistémica, sin duda modifica la
jerarquia de causalidad: el factor decisivo de desarrollo residirfa
predominantemente en la forma de organizacién y de gobierno
de las sociedades.
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Si todos los ciudadanos hubiesen
obtenido y digerido la informacién
pertinente, no serfan influidos por la
publicidad o por otros medios de
persuasién. Con unos ciudadanos
perfectamente informados, los cargos
gubernamentales electivos no serfan
sometidos a los halagos de los
integrantes de los grupos de presién, ya
que los votantes sabrfan cudndo se
traicionan sus intereses, y en la
eleccién siguiente el representante
infiel resultaria derrotado (Olson
Mancur, en Saiegh y Tommasi, 1998).
Siguiendo la légica propia que dimana
de ese tipo de organizacién, construida
explotando la inequidad politica
prevaleciente, se tiene: los grupos de
presién proporcionan bienes colectivos
a los grupos de intereses especiales
relacionados y su eficacia mejora por el
conocimiento imperfecto que poseen
los ciudadanos. Este dltimo fenémeno
se justifica bdsicamente porque la
informacion y el debate sobre los
bienes colectivos son también bienes
colectivos (Mancur).

Sociedades que parten desde situaciones y patrones de inequidad
extrema configuran instituciones pro-élite que restringen las opor-
tunidades socioecondmicas y limitan la provisidon de bienes publi-
cos, volviendo persistente la desigualdad y, por tanto, un bajo cre-
cimiento. Los estados ineficientes que frenan el crecimiento —sus-
tentados en un pacto subyacente entre élites econdmicas y polfti-
cas— minimizan los ingresos publicos de base progresiva, desalien-
tan la inversion vy, sobre todo, modifican la composicion del gasto
publico en una direccidn opuesta a la extensién de oportunidades.

En aquellas sociedades caracterizadas por procesos de inequidad
extrema, la estructura institucional frecuentemente produce
incentivos pro-élite, que junto con la prevalencia de un conoci-
miento limitado sobre los asuntos publicos’ terminan acrecentan-
do la eficacia de los grupos de presidn, que suelen poblar a ese
tipo de colectividades.” En general, las preferencias de los grupos
mas organizados, las élites econdmicas vy politicas, prevalecen en
contextos de fuertes inequidades socioecondmicas, privatizando
beneficios hacia arriba, junto con una privacién de oportunidades
hacia abajo. Esa ldgica, incrustada en la estructura institucional,
serfa la responsable de la situacién simultdnea de bajo crecimien-
to e inequidades que persisten a lo largo del tiempo.

Simplificando en extremo, en situaciones en que el entorno
socioecondmico genera rentas al agente que “se desvia”, la eficien-
cia econdmica resulta excepcion. Generalizando, la condicidn
Estado ineficiente resultarfa de la coalicidn entre élites econdmicas
y politicas, mediante la utilizacion de la “técnica patronazgo”, segin
la cual los grupos elitarios acotan y minimizan politicas redistribu-
tivas y de provision de bienes publicos, induciendo un comporta-
miento ineficiente a la estructura estatal. Una estructura de ese
tipo crea rentas extra disponibles para la élite politica —que es la
que controla el aparato burocrdtico— con relacién al nivel dptimo
que se generarfa bajo una situacién de eficiencia colectiva. El efec-
to generado por la coalicién se vuelve permanente, ya que no sélo
se elige una estructura ineficiente sino que ademas se crean clien-
telas-apoyo para mantener la situacién de statu quo (Acemoglu et
al, 2007).
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Solo alterando la composicién y
estructura politica mediante reformas
tendentes a mejorar la recaudacién,
por tanto reduciendo los costos, al
minimizarse las rentas que de otro
modo estaban disponibles a la élite
politica, podria reducirse dicha
ineficiencia.

Ejemplos de este tipo son Argentina,
Uruguay y Chile. Sin embargo, existe
una fuerte estratificacién de beneficios,
en cuanto a condiciones de acceso,
rangos de proteccién y calidad de los
servicios. Los trabajadores del Estado,
los profesionales y trabajadores del
sector moderno urbano acceden a
servicios de mejor calidad y cuentan
con mayor proteccién.

Generalmente se producen fuertes
contenidos federalistas. Ejemplos de
este tipo son Brasil y México. El
control e incorporacién de los sectores
populares descansa en una
combinacién de formas clientelares y
patrimonialistas en las zonas de menor
desarrollo econémico y social; y un
corporativismo vertical en 4reas mas
desarrolladas.

Ejemplos de este modelo son:
Reptiblica Dominicana, Guatemala,
Honduras, El Salvador, Nicaragua,
Bolivia, Ecuador, etc. A nivel politico,
existe una nula participacién politica
de los sectores excluidos. La
incorporacién y captacién de estos
sectores se da por mecanismos
clientelares y patrimonialistas de las
élites locales. Por ejemplo, los niveles
de cobertura en seguridad social y
salud no llegan ni siquiera al 20% de la
poblacién. En educacién hay un poco
mds de cobertura en primaria, pero con
amplias desigualdades en acceso y
calidad. Profesionales, un muy
reducido nimero de trabajadores
formales urbanos y los funcionarios
publicos son quienes se favorecen de
este modelo.

La crisis del modelo industrializador, el
inicio de la estabilizacién y la politica
social neoliberal.

Varios intentos se han realizado por clasificar las diferentes formas
de la polftica social. Uno de ellos las caracteriza segin las etapas
de desarrollo regional. Los sistemas de proteccién social, por
ejemplo asociados a la era de industrializacion sustitutiva, se rela-
cionan con regimenes de proteccién multiple, a saber: de univer-
salismo estratificado —coberturas casi universales en términos de
seguridad social, salud y educacién—," sistemas sectoriales duales
—caracterizados por un desarrollo importante del esquema de
proteccidn social en ciertos sectores y regiones, junto a una vir-
tual desproteccién y baja incorporacion de la mayor parte de la
poblacién a los servicios sociales—" y sistemas sectoriales excluyen-
tes —fundados en esquemas elitistas de seguridad social y de salud,
junto a sistemas duales en educacién—; la mayor parte de la pobla-
cién, representada por el sector informal, los habitantes del
campo, las poblaciones indigenas y afro y las mujeres, queda exclui-
da de los beneficios sociales."

La discontinuidad de esos regimenes se vuelve particularmente
visible a partir de la crisis de la deuda en los ochenta”® que, a la
vez, devela algunos resultados contradictorios: pese a que se pre-
tendia el acceso universal a los servicios sociales bdsicos, éste no
se dio. En los modelos duales y excluyentes, por el contrario, se
incrementd la inequidad y polarizacién social. Aunque en los
modelos universalistas si hubo acceso generalizado, importantes
diferencias se constatan en términos de la calidad de servicios
ofertados —nunca, sin embargo, se tuvo coberturas del |00%—.
Precisamente, fueron los sectores mds pobres, los habitantes del
campo —y particularmente los indigenas en algunos paises— quie-
nes permanecieron excluidos de los beneficios sociales del mode-
lo social. Los principales beneficiarios, en efecto, se vinculan por su
participacién en el mundo laboral generado por el proceso indus-
trializador (trabajadoras/es urbanos, capas medias y empresarias
/os y mandos técnicos industriales).

La entrega centralizada de los servicios bdsicos, a su vez, genera
problemas de ineficiencia y una separacion entre oferente y usua-
rio. Ademas, los programas y procedimientos eran homogéneos y
no consideraban las especificidades regionales o locales, el género,
ni las diferencias culturales. En educacion, por ejemplo, las estruc-
turas curriculares eran las mismas para todos los grupos poblacio-
nales, sin considerar para nada su cultura y sus cosmovisiones. Esto
generd un serio problema de falta de pertinencia del sistema edu-
cativo. Algo similar se dio en salud. Las formas de atencion en las
unidades de salud nunca fueron lo suficientemente flexibles como
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para permitir el acceso igualitario de la poblacién indigena y afro
a estos servicios (Ponce, 2008).

Si bien el modelo contd con importantes recursos destinados a lo
social, éstos no fueron invertidos de manera progresiva —debido a
que se excluyd del modelo a las y los habitantes del campo, la
poblacién indigena, afrodescendiente y a los pobres urbanos—, y
generalmente tuvieron un comportamiento pro-ciclico: aumenta-
ba durante los auges y disminufa en las contracciones.

Por su parte, el principal elemento que define a la politica social
en el perfodo de estabilizacidn, que sigue a la crisis de la deuda, es
la restriccidn fiscal. El gasto social se convierte en la principal varia-
ble de ajuste en la mayorfa de las economias latinoamericanas,
reflejando también un reacomodo de las relaciones de poder
caracterizadas por la irrupcion de una nueva alianza encabezada
por el capital transnacional y la tecnocracia internacional por un
lado, mientras que, por el otro, se asistia a una pérdida de poder
de los grupos sociales de la alianza que fomentd la industrializa-
cidn sustitutiva. La politica social, consiguientemente, toma carac-
teristicas muy diferentes: la expresién maxima de esa transicidn es
la crisis de la seguridad social, principal logro de la politica social
de la etapa inmediatamente anterior.

La emergente politica social se concibe como algo compensatorio
que debe hacerse cargo de los “efectos no deseados” de la politi-
ca macroeconémica. Luego, manteniéndose el ambiente de res-
triccidn fiscal, el disefio de politica intenta llegar a los mds pobres
via mecanismos de focalizacidn, junto con la creacidn de subsidios
a la demanda, la recuperacién de costos de los servicios sociales y
la incorporacion de mecanismos de mercado en el funcionamien-
to del sector publico, los cuasi-mercados. Adicionalmente, la priva-
tizacién busca minimizar la participacion estatal en la entrega de
servicios, e intenta también acercar a oferentes con usuarios de
los servicios via descentralizacién (Ponce, 2008).

Especificamente, durante la fase de estabilizacién macroecondmi-
ca surgen cuatro tipos de programas. Programas de empleo de
emergencia, que consisten en una transferencia monetaria a cam-
bio de trabajo para construccién de obra publica en las regiones
de alta pobreza. El ejemplo cldsico es el Programa Trabajar de
Argentina. Fondos de inversion social, que buscan ampliar la infraes-
tructura basica, asi como las de la oferta de salud primaria y edu-
cacion bdsica en las comunidades mds pobres. Redes de proteccién
social y programas de transferencia monetaria, los dos destinados a



16 No se puede tener un sistema de
seguridad social universal si la sociedad
no genera empleo suficiente, ni sin
considerar como productivo el trabajo
doméstico y de cuidado realizado
dentro de los hogares (la Constitucién
de 1998 ya reconoce al trabajo
doméstico como productivo). Mientras
se crean esas condiciones macro es
fundamental desvincular la seguridad
social del mundo laboral.

aliviar pobreza y extrema pobreza a corto plazo (Ponce, 2008).
Sumariamente, es la etapa que prioriza la |dgica asignativa, segin
la cual los programas sociales que se suponian iban a ser transito-
rios se convierten en programas permanentes.

En ese cuadro de desempefio nada exitoso, el disefio de una
nueva politica social implica rupturas fundamentales. Su sustenta-
cién pasa por una articulacion sostenida entre politica social y eco-
ndémica, junto con la articulacion de la politica social en su interior:
Se requiere de acuerdos institucionales nuevos para viabilizar una
mejor coordinacidn entre sus diferentes componentes. La genera-
cion de empleo constituye una prioridad de la politica publica
—mix entre lo social y econdmico y entre lo publico y privado. El
Estado de bienestar basado en la sociedad del trabajo ha sido una
promesa inconclusa. Detrds de ello estd la existencia de un mode-
lo de proteccidn social basado en el trabajo, en un ambiente de
altos niveles de desempleo, subempleo e informalidad, la “insufi-
ciencia dindmica del capitalismo periférico”. Si no se crean las con-
diciones adecuadas para la generacion de empleo de calidad para
todos/as, nunca se podrd tener una verdadera articulacién entre
polftica social y politica econdmica.

La nueva politica social implica una ampliacién de la ciudadanfa
—incluye un contenido socioecondmico—, se enmarca en un enfo-
que de derechos cuya aplicacidn pasa a ser obligacién de los esta-
dos nacionales y de la comunidad internacional, cuenta con recur-
sos necesarios para la inversién social originados desde fuentes
progresivas, garantiza estrictamente la calidad y eficiencia del gasto,
su continuidad y consistencia, y opera bajo un enfoque contra-
ciclico.

Cuatro lineas de intervencion son fundamentales: generacién de
capacidades para reafirmar el enfoque de derechos y garantizar el
acceso universal a los servicios sociales bdsicos: educacion, salud,
nutricion, desarrollo infantil, seguridad social; generacién de empleo
de calidad para la articulacién de lo social y crecimiento econdmi-
co; generacién de un sistema de seguridad social verdaderamente
universal: la seguridad social debe entenderse como un derecho
universal a la que acceden no solo los trabajadores del sector
moderno de la economia sino todas y todos los trabajadores —del
sector informal por ejemplo— y ciudadanos/as en general.'®

La generacién de capacidades de proteccion social faculta contar
con mecanismos adecuados de proteccidn social ante choques
econdmicos o naturales. La region se caracteriza por tener una
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alta vulnerabilidad, tanto frente a choques macroecondmicos
como frente a choques naturales. Desde esa perspectiva, es fun-
damental el desarrollo de mecanismos de proteccién social.

En su proceso de construccién es importante despotenciar falsos
dilemas: universalismo frente a focalizacidn, subsidios a la deman-
da frente a subsidios a la oferta; y centralismo frente a descentra-
lizacién.

Un enfoque de derechos implica una politica social universal: todo
ciudadano/a tiene derecho a los servicios sociales bdsicos.
Tradicionalmente se ha tenido serios problemas para llegar a las
poblaciones mads vulnerables. Desde esa perspectiva, la focalizacidon
podria ser una herramienta que, como parte de una estrategia de
universalizacion del acceso a los servicios sociales, ayude a que las
y los més pobres vy las poblaciones mds aisladas puedan acceder a
ellos.

La sola provisidn de servicios sociales bdsicos no basta para que
los grupos mas vulnerables accedan a ellos. La presencia de una
escuela con un/a docente o de un centro de salud con un/a médi-
co no garantiza per se que las personas pobres accedan a los ser-
vicios. Normalmente, se incurre en costos para acceder a los ser-
vicios sociales que dificimente pueden ser cubiertos. Son costos
como el costo indirecto —lo que el hogar deja de percibir en tér-
minos monetarios mientras la nifia o el nifio va a la escuela o al
centro de salud en lugar de trabajar— costos de transaccidn, de
transporte y de informacién. Por otro lado, transferencias mone-
tarias a los pobres, que buscan cubrir estos costos, condicionadas
a que los hogares se comprometan a enviar a sus nifios/as a la
escuela y a los centros de salud, son efectivas siempre y cuando se
cuente con la oferta necesaria de los respectivos servicios, y con
una adecuada calidad de los mismos. Desde esta perspectiva, una
adecuada combinacién de intervenciones a la demanda con inter-
venciones a la oferta ha resultado exitosa en la regidn (Ponce,
2008).

En lo atinente a estrategias de descentralizacion existen de dos
tipos: estrategias basadas en la transferencia de competencias a los
gobiernos seccionales y estrategias basadas en la transferencia de
competencias a las asociaciones de usuarios. En el primer caso, la
estrategia funcionard adecuadamente en aquellos lugares en que
exista la capacidad politica, técnica, administrativa y financiera. Este
tipo de estrategia requiere de un proceso previo de generacidn
de capacidades locales.



En el segundo caso, el funcionamiento adecuado se produce ahf
donde existe mayor cercanfa entre proveedores y usuarios, que se
expresa en servicios de mayor calidad junto con mejores mecanis-
mos de rendicidn de cuentas. Cabe resaltar que en estos casos el
gobierno central se encarga del financiamiento de los servicios, asf
como de la fijacidn de los estdndares de calidad, de las normas y
de los mecanismos de evaluacidon. Nuevamente se trata de una
adecuada combinacién de descentralizacidén con actividades desde
el gobierno central (Ponce, 2008).

El contenido de la presente publicacién reproduce una parte
importante del debate que tuvo lugar a través de las ponencias
discutidas en el taller sobre Inclusién Social, siguiendo la tematiza-
cién que se indica a continuacién: un primer bloque aborda las dis-
tinciones tanto de los criterios como de los ejes temdticos que
caracterizan a la polftica social en estas Ultimas décadas en la
region, luego se profundiza en los fundamentos de algunos de los
marcos de reflexion que respaldan enfoques tales como los de la
cohesion social, y los de la economia social y solidaria, y el bloque
final enfatiza aspectos mds instrumentales relacionados con temas
de disefio y en particular de gestién de la politica social.

Como se puede advertir;, existen tres materias para el debate con-
ceptual y metodoldgico: la primera sitla los contenidos distintivos
de la politica social segun las estrategias de desarrollo imperantes.
La asociacidon que se observa es crucial para la visualizacién de los
distintos hitos y énfasis que caracterizan a la politica social y su
grado de compatibilidad con las especificidades de las estrategias
de crecimiento seguidas en la regién.

La segunda, por su parte, ubica algunos de los ejes conceptuales
que articulan las diferentes perspectivas para el desarrollo social:
“la cohesidn social” y “la economia social y solidaria”. Mientras la
primera profundiza mds sobre procesos inclusivos clave, situando
el desafio de la equidad como un aspecto fundamental, la segun-
da construye una perspectiva socioecondmica de cardcter norma-
tivo que se afianza conceptualmente mds como una propuesta de
ruptura.

Una tercera se concentra mas en los desafios que implica el dise-
flo, particularmente en los aspectos cruciales de gestién y evalua-
cién asi como en las implicaciones de politica.

o
3
=
=)
o
<




DESAFIOS ESTRATEGICOS PARA LA POLITICA E INCLUSION SOCIAL

17 Como se ha dicho correctamente,
este Estado opera de forma
estandarizada con poca sintonfa
para tratar los problemas sociales
mids especificos o complejos y para
distinguir a poblaciones
vulnerables.

* "BEvolucion de los modelos de
politica social en América Latina”

Bajo ese titulo, Rolando Franco (Flacso-Chile) sugiere que, en
general, la crisis de comienzos de los afios ochenta constituye un
hito divisorio en la historia social de la regién —un ordenamiento
integro para advertir cambios de enfoque en polftica social se
torna dificil, porque hay paises y dreas donde se dieron con mayor
intensidad y cronoldgicamente mds temprano, mientras que en
otras dreas la introduccidn de cambios fue menor y en algunos
paises hubo escasas modificaciones.

Desde la Segunda Guerra Mundial hasta fines de los afios setenta
predomind en la regién el modelo de sustitucién de importacio-
nes. En lo social, de acuerdo con el paradigma dominante, era el
Estado el que decidia las caracteristicas de la oferta. Se financiaban
con recursos publicos destinados a cubrir los costos del provee-
dor (una agencia publica), la que proporcionaba una oferta homo-
génea de bienes y servicios. Se aceptaba que el gobierno disponia
del conocimiento necesario para identificar los problemas y para
disefiar y llevar a cabo las acciones para enfrentarlos. No se reco-
nocian las peculiaridades (en cuanto a necesidades insatisfechas de
los diferentes subgrupos de su “clientela” y, por supuesto, no con-
sideraba la diversidad de necesidades y preferencias de los usua-
rios, quienes, en caso de no interesarse por la Unica oferta estatal,
carecfan de opciones, por lo menos con financiamiento publico)."”

Durante los afios ochenta, como consecuencia de la crisis de la
deuda, tuvo lugar un virgje estratégico con el cual se buscd adaptar
la economia a los cambios globales y recuperar el crecimiento,
mediante politicas de estabilizacion y ajuste estructural orientadas
a alcanzar los equilibrios macroecondmicos, promover la apertura
externa y retirar al Estado de ciertas dreas mediante la privatiza-
cion de empresas publicas. En cambio, las politicas sociales conti-
nuaron en general siendo manejadas centralizadamente, aun cuan-
do comenzé a surgir un enfoque alternativo que penetrd en algu-
nas dreas sectoriales sociales, y que tuvo especial importancia en
los programas contra la pobreza, tema que pasd a tener un lugar
importante en la agenda publica. Se generd asi un “choque de
paradigmas”.



 "“Cohesidn social: entre inclusion
social y sentido de pertenencia”

El articulo de Martin Hopenhayn (Divisién de Desarrollo Social,
CEPAL) define la cohesidn social en una doble acepcion: como
inclusiéon y como sentido de pertenencia. De este modo, implica
tanto mecanismos que reducen las brechas de activos y promue-
ven el acceso a distintos circuitos de integracion social, como tam-
bién las disposiciones subjetivas de sujetos y actores a solidarizar-
se con otros y respaldar la institucionalidad democrdtica.

En este contexto, el articulo plantea los principales problemas de
cohesién social en América Latina, entre los que destacan, entre
otros, la brecha social y de ingresos, el crecimiento vol4til e insu-
ficiente, la crisis del mundo del trabajo, y la disociacién entre
mayor acceso a bienes simbdlicos y menor acceso a bienes mate-
riales. El panorama es contradictorio. Mientras se observa, res-
pecto a pafses de la Organizacién para la Cooperacion vy el
Desarrollo Econémico, OCDE, mayor confluencia en matricula
educativa primaria, acceso a servicios bdsicos y disminucién de la
mortalidad y desnutriciéon infantil (con diferencias por pafses y
subregiones), la pobreza y extrema pobreza, asi como la desigual-
dad, mantienen niveles muy altos en América Latina. Todo ello
merma la confianza en las instituciones democrdticas. Por lo
mismo, urge un contrato por la cohesién social que de manera
progresiva permita conciliar la dimensién objetiva con la dimen-
sidn subjetiva de dicha cohesién.

* "El papel de la economia social y
solidaria en la Estrategia de
Inclusidn Social”

José Luis Coraggio (UNGS, Argentina) propone que hablar de
desarrollo equivale a hablar de transformacién econdmica, social y
politica profunda.

La economia social y solidaria es, entonces, un modo de hacer
economia, organizando de manera asociada y cooperativa la pro-
duccidn, distribucidn, circulacién y consumo de bienes y servicios,
no en base al motivo de lucro privado sino a la resolucién de las
necesidades, buscando condiciones de vida de alta calidad para
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18 Lejanos parecfan los tiempos de los

planes quinquenales y los atisbos de
pensamiento prospectivo de los
sistemas de planificacion de los
sesenta. Habfan sido barridos por el
cortoplacismo de los presupuestos
anuales y la casi imposibilidad
juridico-administrativa de
establecer compromisos
plurianuales de recursos para
acciones estatales proactivas que,
as{ fragmentadas, impiden incluso
la mas minima racionalidad
instrumental.

SENPLADES y, por tanto, el
Gobierno ecuatoriano se plantean
ahora la cuestién de las posibles
estrategias para lograr la inclusiéon
social, y nos invitan a pensar con
un inusual horizonte temporal
(2008-2020), que cabalga sobre
aquel perfodo de 15 afios (2000-
2015) que todo parece indicar
resulté no demasiado largo sino
demasiado corto para los estados
que se comprometieron a cumplir
las llamadas Metas del Milenio.

todos los que en ella participan, sus familiares y comunidades, en
colaboracién con otras comunidades para resolver las necesida-
des materiales a la vez que estableciendo lazos sociales fraterna-
les v solidarios, asumiendo con responsabilidad el manejo de los
recursos naturales y el respeto a las generaciones futuras, conso-
lidando vinculos sociales armdnicos y duraderos entre comunida-
des, sin explotacion del trabajo ajeno.'®

La promocidn socioecondmica asf encarada atiende tanto a las
necesidades materiales como a los valores y relaciones sociales, y
su coherencia ética exige que los programas concretos sean acor-
dados conjuntamente entre las instancias publicas y las diversas
organizaciones de la sociedad en cada nivel de decisién relevante,
con especial atencién al nivel local. Siendo necesario que el Estado
proponga lineas de accién y asignacidon de recursos, su disefio y
aplicacién contard con las capacidades, recursos e iniciativas popu-
lares y atenderd a las prioridades y formas de accién conjunta
acordadas democréticamente por los actores de base expresadas
en sus valores culturales. Diversas formas de presupuestacion, pro-
gramacion y gestacién participativa seran disefiadas, sin modelo
previo, con los actores, asumiendo publicamente compromisos de
lado y lado que podrdn ser monitoreados por la poblacidn.

Mientras en la politica neoliberal se hablaba, sin lograrlo, de la
inclusidn en el sistema excluyente de mercado, en esta concepcidn
se trata de la inclusién en una sociedad multicultural pero igualita-
ria, a través del reconocimiento y articulacién de sistemas de pro-
duccidn alternativos, con la mira puesta en los derechos sociales y
politicos, individuales y colectivos, que deberan desarrollarse simul-
taneamente. No hay contradiccidn entre individuos y comunida-
des a las que pertenecen si predominan valores y relaciones de
solidaridad. El Estado cumplird asi con su obligacidn de garantizar
la efectivizacidén de los derechos de la ciudadania y de las comuni-
dades que establecen los compromisos constitucionales y legales,
fuera ya de un sistema estigmatizador, fortaleciendo la autodeter-
minacién de las comunidades de produccidn y reproduccién.



» "Retos de la politica
social en América Latina”

El trabajo de Ernesto Cohen (Flacso-Chile) analiza, en la primera
parte, algunas caracteristicas de las sociedades latinoamericanas: la
situacion del empleo, de la pobreza, de la desigualdad y del gasto
publico social. La segunda parte se centra en las restricciones que
existen en el combate a la pobreza, distinguiendo las que son de
naturaleza estructural, de aquellas otras que afectan al disefio vy
gestién de las politicas sociales. Lo anterior permite que en la ter-
cera parte se plantee la necesidad de llevar a cabo un giro coper-
nicano en materia de gestion de las politicas sociales. Se postula,
asimismo, la evaluacion centrada en el andlisis comparativo de los
proyectos, lo que se relaciona bdsicamente con el seguimiento y la
evaluacién de impacto.

La recomendacién es que, si bien debe reconocerse que las poli-
ticas sociales no pueden asumir por sf solas, al margen del creci-
miento econdmico y de las caracteristicas del modelo de desarro-
llo que se esté aplicando, la responsabilidad de la superacién de la
pobreza y de la exclusidn, debe reconocerse: a) que ellas cumplen
un papel fundamental, incluso como prerrequisito del crecimiento
econdmico en una época en que el conocimiento es un factor
fundamental para poder mejorar la productividad e insertarse en
el modelo globalizado; b) que la forma en que se las lleva a cabo
en la actualidad adolece de limitaciones importantes, tanto en
cuanto a la eficiencia en la utilizacién de los recursos, como en el
impacto de los programas. Este trabajo busca enfatizar, justamen-
te, aquellos aspectos que no pueden dejar de considerarse para
permitir que las politicas sociales alcancen realmente los objetivos
para los cuales estdn disefiados.
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La mayor parte de la discusion centra el debate, con un mayor o
menor énfasis, en la contestacidon de la teorfa que prioriza el cre-
cimiento, siempre y cuando exista un clima de estabilidad o cohe-
sién social que lo permita, afincando la reflexién en una perspec-
tiva vinculada a las teorfas que tratan de encontrar equilibrios sos-
tenibles entre el ejercicio de los derechos vy la Iégica descentrada
de las economfas modernas. Esta orientacién en el debate, segin
parece, afianza un contenido metodoldgico para la produccién de
conocimiento que va hacia lo multi y transdisciplinario y refuerza
la pertinencia de los contextos especificos de aplicacién como exi-
gencias fundamentales para los procesos de disefio e implemen-
taciéon de politica a largo plazo.

Simplificando en extremo, la nueva politica social implica una
ampliacion de la frontera de ciudadania —incluye un contenido
socioecondmico— Yy se enmarca en un enfoque de derechos —cuya
aplicacién pasa a ser obligacién de los estados nacionales y de la
comunidad internacional— con los recursos necesarios para la
inversién social —originados desde fuentes progresivas—, que se apli-
can estrictamente observando la calidad y eficiencia del gasto, y su
continuidad y consistencia opera bajo un enfoque contra-ciclico.
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Articulo 2

EVOLUCION DE LOS MODELOS DE POLITICA

INTRODUCCION

Profesor investigador

FLACSO - Chile.

1 Como se ha dicho correctamente,
este Estado opera de forma
estandarizada, con poca sintonfa
para tratar los problemas sociales
més especificos o complejos y para
distinguir a poblaciones
vulnerables (Serrano, 2005).

SOCIAL EN AMERICA LATINA

Rolando Franco*

No es facil ordenar los cambios de enfoque en politica social de
la regidn, porque hay paises y dreas donde se dieron con mayor
intensidad y cronoldgicamente mds temprano, mientras que en
otras dreas la introduccidon de cambios fue menor y en algunos
paises hubo escasas modificaciones. Pese a ello, es posible plante-
ar que la crisis de comienzos de los afios ochenta constituye un
hito divisorio en la historia social de la regidn.

Desde la Segunda Guerra Mundial hasta fines de los afios setenta
predomind en la region el modelo de sustitucidn de importacio-
nes. En lo social, de acuerdo con el paradigma dominante, el
Estado era el que decidia las caracteristicas de la oferta. Se finan-
ciaba con recursos publicos destinados a cubrir los costos del pro-
veedor (una agencia publica), la que proporcionaba una oferta
homogénea de bienes y servicios. Se aceptaba que el gobierno
disponfa del conocimiento necesario para identificar los problemas
y para disefiar y llevar a cabo las acciones para enfrentarlos. No se
reconocfan las peculiaridades (en cuanto a necesidades insatisfe-
chas de los diferentes subgrupos de su “clientela” y, por supuesto,
no consideraba la diversidad de necesidades y preferencias de los
usuarios, los que, en caso de no interesarse por la Unica oferta
estatal, carecian de opciones, por lo menos con financiamiento
publico).'

Durante los afios ochenta, como consecuencia de la crisis de la
deuda, tuvo lugar un virgje estratégico con el cual se buscé adaptar
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la economia a los cambios globales y recuperar el crecimiento,
mediante politicas de estabilizacidn y ajuste estructural orientadas
a alcanzar los equilibrios macroecondmicos, promover la apertura
externa y retirar al Estado de ciertas dreas mediante la privatiza-
cién de empresas publicas. En cambio, las politicas sociales conti-
nuaron en general siendo manejadas centralizadamente, aun cuan-
do comenzé a surgir un enfoque alternativo que penetrd en algu-
nas dreas sectoriales sociales, y que tuvo especial importancia en
los programas contra la pobreza, tema que pasé a tener un lugar
importante en la agenda publica. Se generd asi un “choque de
paradigmas” (Franco, 1996).

» Cambios en las politicas
sociales sectoriales

Si bien hubo paises que permanecieron, y aun permanecen, vincula-
dos al paradigma tradicional, en otros existié una mayor innovacion.

Chile fue pionero en la introduccién de nuevas perspectivas que
luego se hicieron mds comunes, nunca dominantes, en la region.

En 1980 realizd una reforma del sistema de salud provisional, esta-
bleciendo contribuciones compulsorias de los asalariados, que se
acompafiaban de la libertad de eleccién entre instituciones publi-
cas o privadas, tanto para la administracién de esos recursos como
para la prestacion de los servicios de salud.

También sustituyd el sistema de seguridad social de reparto por
uno de capitalizacién individual, segiin el cual la fraccién del salario
destinada a cotizaciones se acumula en una cuenta de ahorro indi-
vidual administrada por empresas privadas, aunque el sistema es
regulado por el Estado.

Debe recordarse que la seguridad social se caracterizd histdrica-
mente por el acceso segmentado, vale decir, la proteccidn la fueron
logrando grupos corporativos con capacidad de influir sobre la
toma de decisiones (Mesa Lago, 1985). Por lo mismo, la paulatina
ampliacién de la cobertura no llegd a todos y excluyd a quienes
tenfan mayores necesidades insatisfechas, como los campesinos sin
tierra y los autoempleados de la ciudad. La inequidad fue mayor
porque el financiamiento era tripartito, con aportes patronales y
de los trabajadores y un subsidio estatal que se distribufa en pro-
porcién directa al monto aportado por los asegurados, y no segin



2 Como se ha dicho correctamente,

este Estado opera de forma
estandarizada, con poca sintonfa
para tratar los problemas sociales
mds especificos o complejos y para
distinguir a poblaciones
vulnerables (Serrano, 2005).
Suele distinguirse tres grupos de
paises segtn la antigiiedad y la
maduracién de su sistema de
seguridad social: pioneros o
antiguos, intermedios y recientes
(Mesa Lago, 1985). Argentina,
Chile, Costa Rica y Uruguay
caracterizan al primer grupo;
Colombia y México al intermedio;
Bolivia, El Salvador y Perd a los
sistemas mads recientes.

Esto fue anulado una década
después, con el establecimiento
del Estatuto Docente (1991).

las necesidades. Por lo mismo, la mayorfa de la poblacién, a través
de impuestos indirectos, contribuia a financiar en mayor propor-
cion las prestaciones otorgadas a los grupos corporativos del sec-
tor moderno.

Los sistemas que se habfan establecido mds tempranamente y
habfan avanzado mas en la cobertura’ enfrentaban serios proble-
mas. Durante los afios sesenta y setenta crecieron los déficits
actuariales vy financieros, los que debieron cubrirse mediante trans-
ferencias fiscales. Con la crisis de comienzos de los ochenta
aumentd el desempleo. Los nuevos desocupados no solo dejaban
de aportar sino que pasaban a percibir prestaciones, por lo menos
en los pocos paises que tenian seguros de desempleo. Asf, dismi-
nuian los ingresos de la seguridad social y aumentaban los egresos.
También contribuyeron a desfinanciar estas instituciones los atra-
sos en la entrega de los aportes gubernamentales. A fines del
decenio, el déficit de los sistemas pioneros fluctuaba entre 5y 17%
del PIB.

También en Chile, en 1981, se realizé una reforma al sistema de
educacion tradicional que, bajo un discurso supuestamente univer-
sal, en la prédctica cubria solo a una parte de los potenciales bene-
ficiarios. Se establecid la descentralizacidon competitiva, que adap-
6 la idea del subsidio a la demanda. El Ministerio de Educacién se
desprendid de sus establecimientos escolares en beneficio de los
municipios, y dispuso que tanto estas escuelas como las que crea-
ra, a partir de entonces, la iniciativa privada, serfan financiadas
mediante un subsidio calculado a partir del nimero de alumnos
matriculados y que efectivamente asistian a clase (capacitacion).
De ese modo se permitirfa la libre eleccién de la escuela por parte
de los padres de familia. Municipios y “sostenedores” privados
contrataban directamente a los maestros que trabajarfan en sus
escuelas y negociaban con ellos los salarios.” Se establecié ademds
una evaluacién sistemadtica de la calidad de la ensefianza impartida
en las escuelas (Sistema de Medicidon de la Calidad de la
Educacion, denominado SIMCE), que generaba la posibilidad de
elegir entre ellas de manera informada.

* El tema de la pobreza
en la agenda gubernamental

En lo social, la crisis de los afios ochenta se tradujo en mayor des-
empleo y pobreza. Se entendia que esos problemas eran solo
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coyunturales y se pensaba que la maduracién de las reformas eco-
ndmicas permitiria retomar el crecimiento, el cual generarfa opor-
tunidades de empleo para los cesantes, que asf podrfan salir de la
pobreza. En el intertanto, se aplicaron programas especificos para
aliviar la pobreza, como el subsidio al consumo, en especial de ali-
mentos, y los programas de empleo minimo.

Subsidio al consumo

La proteccion a los afectados por la crisis buscaba el mantenimien-
to del capital humano de los afectados, por lo que habia que ase-
gurarles, ante todo, el consumo bdsico. Para ello se recurrié a
diversos instrumentos:

- Subvencién de precios de los alimentos

Se modifica el precio de mercado de todos o algunos bienes.
Ello favorece indiscriminadamente a todos aquellos que pue-
den comprar a los nuevos precios. Los pobres solo aprovecha-
ran estos beneficios si disponen de los recursos suficientes
para adquirir los alimentos ahora subsidiados. En cualquier
caso, una parte importante de los recursos del programa favo-
recerd a los no pobres. Estos ademds —dado su mayor poder
de compra— los adquieren en mayor cantidad y, por tanto, cap-
tan una mayor proporcion de los recursos destinados al subsi-
dio (Banco Mundial, 1990: 105-106). Esta entrega generalizada
tiene un costo elevado, por lo cual suelen buscarse alternati-
vas menos onerosas. Una ha sido concentrar el subsidio solo
en alimentos que tienen mayor presencia en la dieta popular,
como la mandioca o el maiz, en lugar de la harina de trigo, la
leche o la carne de vaca. También se tiene en cuenta la forma
de expender el bien subsidiado. Asf, si se subvenciona la torti-
lla de maiz se beneficia a los sectores urbanos no necesaria-
mente pobres. Por esa via no se llega a los sectores rurales
pobres que suelen comprar maiz y preparar la tortilla en el
hogar. Asimismo, para asegurar que la subvencién llegue a los
sectores de menores ingresos vy que no haya filtracién, la venta
de los alimentos subsidiados se lleva a cabo solo en las zonas
donde habitan dichos sectores. Los no pobres que quieren
aprovechar el subsidio deben comprarlos fuera de sus zonas
de residencia.

- Entrega de raciones
Para mejorar la progresividad del subsidio, se focaliza en el
grupo al que se quiere beneficiar. El resto de la poblacion debe
adquirir esos bienes a precios de mercado. Estos programas



Se entregan cupones, por ejemplo,
“a las mujeres embarazadas y en
periodo de lactancia y a los nifios
menores de cinco afios, previa
inscripcién en dispensarios de
servicios médicos preventivos. Con
este sistema se promueve la
atencién preventiva de la salud y se
logra excluir a las unidades
familiares més ricas, que tienden a
utilizar servicios privados” (Banco
Mundial, 1990: 108). Este ejemplo
muestra que tempranamente se
buscé utilizar una transferencia
(aunque no en efectivo) para
promover inversiones de largo plazo
en capital humano.

pueden mostrar limitaciones derivadas tanto de deficiencias de
infraestructura para llegar a los sectores mas apartados, como
de la eventual debilidad de las redes minoristas rurales, a tra-
vés de las cuales suele aplicarse el programa. Otro riesgo deri-
va de que la distribucidon masiva de alimentos puede afectar la
produccion local.

Cupones de alimentos

Se sustituye la entrega en especie por vales o cupones canje-
ables por alimentos® Dichos instrumentos pueden indicar
tanto el valor monetario de los bienes que se entregardn,
como las unidades de peso o volumen de los productos ali-
mentarios que se recibirdn a cambio. En épocas de inflacidn, las
unidades monetarias pierden valor y, por tanto, se recibe una
cantidad de alimentos inferior a la que se establecié original-
mente en el programa. Hubo mudiltiples experiencias de este
tipo, las que reemplazaron a los subsidios universales a los ali-
mentos. Por ejemplo, Tortibono en México entregaba un
cupdn con el cual las familias beneficiarias accedian de manera
gratuita a un kilo diario de tortilla. En Costa Rica, el programa
Superémonos transferfa a los hogares pobres un cupén men-
sual equivalente a 30 ddlares que podia cambiarse por alimen-
tos en cualquier supermercado del pais (Duryea y Morrison,
2004).

Alimentacion suplementaria

Este tipo de programa realiza transferencias en especie, a tra-
vés de canales no comerciales (centros de salud o escuelas), a
menores de cinco afios, escolares y mujeres embarazadas o
lactantes. Algunos de estos programas tienen una larga historia
y han alcanzado gran envergadura. Los Programas de
Alimentacién Escolar (PAE) mas antiguos, como el de Uruguay,
datan de comienzos del siglo XX. Otros fueron creados entre
1950 y 1970, como Merienda Escolar de Brasil, Comedores
Escolares de Argentina y el PAE en Chile. Sus coberturas sue-
len ser altas: Merienda Escolar atendié a 37 millones de nifios
en el 2001, casi un quinto de la poblacion brasilefia (FNDE,
2004), y el Programa de Alimentacién Escolar de Honduras en
1993-1994 cubrid a cerca de 50% de las escuelas publicas del
pais (Oficina Regional de la Organizacién Mundial de la Salud,
1998). También existen iniciativas focalizadas en escuelas
emplazadas en zonas vulnerables tanto en Centroamérica
como en la regién andina (PMA, 2005). La entrega de alimen-
tos en la escuela es un incentivo para la escolarizacién, el
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6 Ejemplos clésicos son el Programa de
Empleo Minimo y el Programa de
Empleo para Jefes de Hogar
Desocupados, ambos de Chile; y el
Programa de Apoyo al Ingreso
Temporal (PAIT), de Perd.

DE LA MITAD
DE LOS
OCHENTA A
LA MITAD DE
LOS NOVENTA

aumento de la matricula y la asistencia escolar. Contribuye,
ademds, a mejorar la asimilacién de conocimientos de los nifios
desnutridos, mejorando su potencial para el aprendizaje
(Miller; 1999). Los PAE también pueden fomentar la participa-
cién de la comunidad en la preparacion directa de los alimen-
tos o en otras actividades conexas.

Suele existir otro tipo de subsidios, al consumo de electricidad
0 agua potable, por ejemplo, que normalmente se entregan a
grupos objetivo que se seleccionan mediante diversos proce-
dimientos de focalizacidn.

Programas de empleo minimo®

Se orientan a aliviar, por perfodos cortos, la desocupacién de los
trabajadores menos calificados, cumpliendo simuftdneamente dos
funciones: transferir ingresos v a veces también alimentos, y crear
o reparar infraestructura o servicios bdsicos. De ese modo bene-
fician no solo a los participantes directos en el programa, sino tam-
bién a sectores, pobres o no pobres, que utilizan esa infraestruc-
tura o servicios.

Para identificar a los destinatarios, se suele recurrir a la autofocali-
zacién fijando remuneraciones inferiores al salario de mercado,
que solo resultan atractivas para quienes no pueden emplearse de
otra manera. Cuando los cupos son limitados, pueden fijarse peri-
odos médximos de vinculacién al programa, mediante la rotacién,
para que puedan acceder también otros desocupados.

Estos programas requieren recursos para cubrir tanto el pago de
remuneraciones como la adquisicion de los insumos necesarios
para llevar a cabo las obras. Algunos estudios han demostrado que
suelen usarse con criterios clientelistas, movilizando a los pobres
como fuerza polftica o incluso exigiéndoles “pagos bajo cuerda”
(Banco Mundial, 1990: 1 13).

A lo largo de esta década continuaron llevdndose a cabo reformas
sectoriales e innovdndose en los programas contra la pobreza.

» Cambios sectoriales:
seguridad social, salud, educacidn

Hubo reformas sectoriales importantes en varios paises.
Continuaron los cambios en seguridad social, optandose en gene-



Como se menciond, en 1987 se
estableci6 el primer Fondo, pero la
difusién de esta modalidad de
programa se dio en los afios
noventa, por lo cual se ha decidido
tratarlos en este pardgrafo.

Un desarrollo més acabado sobre el
rol y la evolucién de los fondos de
inversién social como instrumento
de politica social, se puede
encontrar en BID (1998) y
CEPAL (1997). Véase, asimismo,
CEPAL (2001).

ral por modelos mixtos de capitalizacién y un pilar solidario
(Argentina, 1994; Uruguay, 1996; México, 1997 El Salvador, 1998),
aunque también se crearon nuevos sistemas de capitalizacién indi-

vidual en paralelo y en competencia con el preexistente (Perd,
1993; Colombia, 1994).

Hubo alteraciones importantes en la afiliacion a la seguridad social.
El Salvador y Colombia comienzan, respectivamente, con |5 y
| 6% de cobertura, y terminan en poco mas de 25%; Per( pasa de
menos de un cuarto de la poblacién afiliada a un tercio. Otros pai-
ses ven reducida la proporcién de poblacién cubierta: Uruguay de
88 a 80%, Chile de 93 a 80%; Costa Rica de 86 a 60% (cuando no
se incluyen las pensiones asistenciales); México de 58 a 44%,
Bolivia de 21 a 3% (CEPAL, 2000: | 76). En Argentina se mantie-
ne una cobertura elevada (80 y 82%).

También continuaron las reformas en los sistemas de salud, intro-
duciendo competencia entre los oferentes y dotando a los consu-
midores de capacidad de eleccidn. Para ello se avanzd en la espe-
cializacién de los actores del sistema segin funciones. En sintesis,
cambiaron las reglas de juego y se configuraron agentes, al mismo
tiempo que se buscaron nuevas formas de movilizar recursos y de
aplicarlos para satisfacer las necesidades de las personas
(Londofio, 2001).

En educacidn, las reformas dotaron de autonomia a las escuelas y
usaron el sistema de vouchers para permitir la libre eleccién de la
institucion educacional. Asimismo, se generalizd la medicion perid-
dica de la calidad de la educacidn.

* Programas de lucha
contra la pobreza

Los programas de lucha contra la pobreza caracteristicos del peri-
odo fueron los Fondos de Inversién Social y las Redes de
Proteccién Social.

Fondos de Inversion Social’®

El primero de estos programas fue el Fondo Social de Emergencia
(FSE) de Bolivia (1986), creado para hacer frente al desempleo
provocado por el cierre de las minas de estafio. Este modelo seria
replicado posteriormente en muchos paises de la regidn vy fuera
de ella. En general, los Fondos fueron establecidos por un periodo
de tiempo determinado, ya que buscaban enfrentar problemas
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Algunos Fondos ejecutaban

recursos presupuestales nacionales.

Un estudio del Banco Mundial
precisa que solo el 10% de los
obreros empleados por el FSE en
proyectos de construccién estaban
desempleado antes de contratarse;
el 90% restante estaban
contratados en ese mismo sector.
Por ello, el FSE no tuvo un
impacto significativo en el
desempleo, sino en el aumento de
ingresos ya que ese 90%, de no
haber sido contratado en un
proyecto financiado por el FSE,
habrfa visto disminuidos sus
ingresos hasta en 65% (Godinez,

1995).

considerados coyunturales. Se les doté de amplias potestades vy
reglamentaciones muy flexibles, diferentes a la que regfan en el
sector publico. Disponian también de metodologfas de focalizacién
y supervision de proyectos (Glaessner et al, 1995). En muchos
casos, llegado el fin del periodo para el cual habfan sido estableci-
dos fueron prorrogados o se convirtieron en permanentes.
Paralelamente, fueron disminuyendo las normas de excepcionali-
dad y se les vinculd a la institucionalidad tradicional incluso inser-
tdndolos en los ministerios de Desarrollo Social o de Planificacién.

Sus funciones eran obtener recursos de la cooperacidn interna-
cional’ y asignarlos a proyectos que serfan ejecutados por organi-
zaciones de nivel local y de base comunitaria, municipios, univer-
sidades, organizaciones sin fines de lucro, iglesias y asociaciones
de caridad. Se suponfa que las propuestas respondian a deman-
das de la propia comunidad, pero estaban fuertemente predeter-
minadas por las condiciones impuestas por el Fondo en el llama-
do a licitacion.

Uno de los criterios fundamentales de operacion de los Fondos
fue el uso de la focalizacién para identificar a los verdaderamente
afectados por la crisis. Sin embargo, primé en muchos casos el
cardcter "de emergencia”’ que tenfa la institucion, lo que llevd a
que en ocasiones se privilegiara la entrega rdpida de los recursos.
Asf acontecié con el primer Fondo de Bolivia, que no llegd a la
poblacién indigente. No es facil comparar los resultados en
materia de focalizacidn de los diferentes Fondos, debido a la hete-
rogeneidad de métodos e indicadores utilizados y a las duplicacio-
nes existentes en el conteo de los beneficiarios.

Los Fondos también recurrieron a fijar condiciones a su clientela
tanto en la operacidn del proyecto (trabajo, materiales, financia-
miento u otros recursos), como en el mantenimiento y sostenibi-
lidad de la obra realizada.

Es necesario destacar que los Fondos de Inversién Social, aun
variando mucho de un pais a otro, han manejado recursos finan-
cieros modestos (Siri, 1996), sobre todo cuando se los compara
con el monto del gasto publico social (CEPAL, 1997).

Un balance de estas instituciones permite listar sus contribuciones:
a) experimentar soluciones, normas y procedimientos (aplicar la
|6gica de proyectos, focalizar, dar participacién a otros actores,
etc.) mas dgiles que las précticas usuales de administrar programas
sociales; b) promover nuevas fuentes de recursos, como la coope-



racién externa y la cofinanciacion, e insistir en la corresponsabili-
dad de los beneficiarios, aun cuando el riesgo de enfatizar en este
punto, en ciertas condiciones, puede llevar a excluir a los extrema-
damente pobres; c) motivar la presencia de otros actores (organi-
zaciones no gubernamentales, comunidades, municipios, etc.) en la
politica social, al operar como un nuevo agente de compra de ser-
vicios, distinto a los ministerios; d) demostrar que es posible ren-
dir cuentas (accountability); €) superar la inicial fragmentacién ins-
titucional, al incorporarse mas tarde al organigrama estatal; f) mos-
trar la importancia del contacto directo con las necesidades de la
poblacién beneficiaria, para conocer cémo perciben y priorizan
sus propias necesidades; g) reforzar la formacién de su personal
técnico mediante actividades de capacitacion; intercambiar expe-
riencias intergubernamentales y contribuir a desarrollar organiza-
ciones similares en otras regiones del mundo.

Entre sus limitaciones cabe enfatizar que tuvieron dificultades para
llegar a los mas carentes, al priorizar en ocasiones la rapidez de la
entrega de recursos v la ejecucién de las obras, o al exigir proyec-
tos que superaban la capacidad de las comunidades interesadas en
participar. Asimismo, en ciertos casos, hay dudas sobre la sustenta-
bilidad de la infraestructura que crearon.

* Redes de Proteccion Social

Las Redes de Proteccién Social son “conjuntos de intervenciones
compensatorias, que incrementan el ingreso y otros activos
mediante transferencias focalizadas, y que estan disefiadas especi-
ficamente para sostener o aumentar el bienestar de los grupos
pobres o vulnerables” ante desastres naturales o problemas crea-
dos por la accién humana, como por ejemplo las transiciones eco-
ndémicas (Graham, 1994).

Buena parte del sustento tedrico de estas Redes deriva del mane-
Jjo social del riesgo. Se entiende por riesgo la incertidumbre o inca-
pacidad de predecir la ocurrencia de eventos que generan pérdi-
das de bienestar social (Holzman y Jorgensen, 2000). Cuando éste
se convierte en un hecho cierto, los afectados ven en peligro su
seguridad e incluso se ven obligados por las circunstancias a com-
prometer futuras capacidades de sus familias, por ejemplo, retiran-
do a sus hijos de la escuela. Por ello, es necesario prever estas
eventualidades creando mecanismos que contribuyan a disminuir
la vulnerabilidad que afecta a ciertos grupos sociales, y contribuir
a conservar el capital humano y social.
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Las Redes recurren a la creacién de empleos de emergencia, pro-
gramas contra la pobreza y fondos sociales, reutilizados ahora en
un marco mds amplio. De alguna forma son, también, una vuelta
de tuerca a la asistencia social tradicional.

La asistencia social procura atender las necesidades de quienes no
estdn cubiertos por la seguridad social (dos tercios de la poblacién
latinoamericana). Sin embargo, en la realidad, menos de la mitad
de los paises de la regién disponen de programas de este tipo.
Algunos otros cubren gratuitamente las necesidades de salud u
otorgan pensiones asistenciales. Todos conceden pensiones por
vejez e invalidez a una edad mucho maés elevada que la exigida a
quienes han cotizado al seguro social, pese a que la esperanza de
vida de los eventuales beneficiarios es mucho menor que entre los
asegurados. Exigen, ademads, la comprobacién de la pobreza, pero
hay evidencia de que una parte de ellas terminan en poder de
quienes no son pobres (Mesa-Lago, 2000).

El monto de las pensiones es muy desigual, fluctuando entre 150
y 31 ddlares, segin los paises. El porcentaje de pensionados no
contributivos sobre el total de pensionados también fluctda entre
50 y 10%, segin el pais. El financiamiento destinado a pensiones
asistenciales en relacion al gasto total en pensiones es de 6% en
el pais con mayor proporcidn de pensionistas no contributivos
(Mesa-Lago, 2000).

Las Redes de Proteccidn Social deben considerarse un comple-
mento (no un sustituto) de la politica social. No es razonable pre-
tender, como a veces se postula, que las redes cumplan funciones
como “fomentar la ciudadania” o asegurar el bienestar o los dere-
chos de manera continuada. Deben formar parte de sistemas ins-
titucionales permanentes, que cuenten con personal especializado
para ejecutar los programas, dispongan de mecanismos de elegibi-
lidad de los beneficiarios, y tengan una cartera de proyectos. De
no ser asf, resuftard imposible responder a tiempo a las crisis
(Cornia, 1999). Requieren de financiamiento adecuado y estable,
que no afecte o reduzca el utilizado para realizar inversiones a
largo plazo en capital humano.



DESDE
MEDIADOS DE
LOS NOVENTA

A LA
ACTUALIDAD

Desde mediados de la década pasada han existido cambios en la
forma de disefiar y poner en préctica los programas orientados a
la superacién de la pobreza extrema. Hay una clara tendencia al
abandono de algunos de ellos —como los subsidios generalizados
a la oferta, sea de alimentos, electricidad, transporte, etc—, y a pre-
ferir los que se basan en transferencias monetarias directas a las
familias, que buscan establecer un acuerdo con ellas para que asu-
man una corresponsabilidad que se traduce en el cumplimiento
de ciertas condiciones que tienden a promover el aumento del
capital humano de sus miembros, en el mediano y largo plazos.

* Componentes esenciales de los
Programas de Transferencias

Condicionadas (PTC)

Promocion del desarrollo humano

Los PTC buscan compatibilizar objetivos de corto plazo con otros
de largo plazo. El primero se logra mediante la transferencia que
permite aumentar el consumo presente de la familia beneficiaria.
El de largo plazo es contribuir al incremento del capital humano
—mediante la corresponsabilidad— de las nuevas generaciones,
manteniendo a nifios y adolescentes en el sistema escolar y ase-
gurando que se lleven a cabo los controles preventivos de salud y
se entregue apoyo nutricional. De esta manera incrementardn su
capital humano, lo que, se supone, les permitird, al ingresar al mer-
cado de trabajo, obtener un ingreso que satisfaga sus necesidades.

La frecuentacion del sistema escolar, ademds, permitird que
adquieran valores y virtudes ciudadanas. Es de hacer notar que lo
esencial de los PTC es la preocupacion por la nueva generacion y
la dotacién de capital humano, como via de la salida permanente
de la pobreza. Si lo importante fuera la mera transferencia mone-
taria para asegurar la subsistencia se tratarfa de cualquiera de los
muchos otros tipos de programas que se idearon para enfrentar
las crisis coyunturales que afectan a la poblacién en condiciones
de pobreza. Estos programas podrfan poner condicionalidades
para evitar la dependencia, pero carecerian del énfasis que ponen
los PTC en las nuevas generaciones.

Transferencias monetarias

Las politicas sociales siempre han implicado la entrega de bienes y
servicios a los beneficiarios. Tradicionalmente se dirigian a la pobla-
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cidén en general, aunque en la prdctica solo llegaban a una porcién
relativamente pequefia de la misma, porque los recursos eran
insuficientes para hacerlas verdaderamente “universales”, o por-
que si bien estaban “abiertas a todos”, no interesaban a ciertos
potenciales clientes, o éstos debfan enfrentar costos de transac-
cién (transporte, para llegar al lugar de la prestacion del servicio
o de la entrega del bien, u otros), o debian incurrir en gastos “cola-
terales” al disfrute del bien subsidiado (por ejemplo, adquisicidn
de ropa escolar, libros, cuadernos, etc., en el caso de la escuela
“gratuita”).

Por ello, la perspectiva politica se extendia lentamente, tanto hori-
zontal (desde el centro a la periferia), como verticalmente (de
arriba hacia abajo, esto es, desde los menos necesitados, informa-
dos, organizados, a quienes carecian de tales caracteristicas). La
experiencia demostrd que los “servicios sociales bdsicos no nece-
sariamente llegan a los mds necesitados, aun cuando se encuen-
tren disponibles” (Rawlings, 2002).

Hoy tiende a preferirse la modalidad de las transferencias en
“efectivo”. Ellas permiten que los beneficiarios ejerzan su libertad
de elegir al adquirir los bienes y servicios que consideren mas ade-
cuados para mejorar su bienestar presente o alcanzar otros fines.
Si las transferencias fueran en especie no necesariamente llenari-
an las expectativas o necesidades sentidas por sus destinatarios.
Suele afirmarse que las transferencias confieren autonomia a las
familias v las dotan de libertad de elegir entre diferentes alternati-
vas de consumo. Pero no todos estdn de acuerdo en este punto.
Algunos siguen sosteniendo que corresponde al gobierno decidir
el tipo de bienes y servicios que deben consumir los beneficiarios.
Se aduce que estos nuevos “demandantes” no dispondrian de la
informacién suficiente para realizar elecciones racionales, tanto en
materia educativa como respecto a la mejor manera de cubrir sus
necesidades caldrico-proteicas o sanitarias. Muchas evaluaciones
de los PTC, empero, muestran que el destino que los beneficiarios
dan a los recursos que les son transferidos es muy “racional”.

Este tipo de transferencias resultan, asimismo, menos onerosas
que la distribucién de bienes, porque evitan los costos de almace-
namiento Yy distribucidn, y los montos entregados pueden ajustar-
se facilmente a la composicidn. Son, ademads, mas acordes con la
|6gica del mercado y evitan las distorsiones de los precios relati-
vos. Se dice, asimismo, que disminuyen las oportunidades de
corrupcidn que son comunes en programas orientados a la distri-



bucidn de bienes y servicios (Levy y Rodriguez, 2005: 10). Pero otras
evidencias permiten sostener que no es tan claro que eviten la inter-
mediacién de gestores y de organizaciones corporativas, ni que
reduzcan el clientelismo (Francke, 2006; Rivarola, 2006).

Corresponsabilidad

Mientras el Estado asume el compromiso de entregar la transferen-
cia y de proporcionar las prestaciones que demandardn las familias
beneficiarias, éstas se comprometen a hacer uso de estas Ultimas.
Esto implica que las prestaciones estan condicionadas, vale decir, que
se entregan solo si el beneficiario cumple con los compromisos asu-
midos en el programa. Se supone que esta exigencia evita que se
creen lazos de dependencia y paternalismo, al mismo tiempo que
fomenta actitudes y comportamientos responsables y proactivos a la
inversién en capital humano y a la salida de la pobreza de los bene-
ficiarios, fomenta la seguridad en si mismos de los miembros de la
familia y permite que se adquieran habilidades para acceder a instan-
cias administrativas y de mercado que les permitan avanzar en la
solucién auténoma de sus problemas.

Poblacidon destinataria

Son familias —no individuos— pobres o extremadamente pobres que
cumplen ciertos requisitos adicionales, que son variables segin el
programa: la existencia de nifios y adolescentes en edad escolar, lac-
tantes, nifios con desnutricidn, mujeres embarazadas o dando lactan-
cia. La familia se compromete a cumplir ciertas contraprestaciones
que se relacionan con la educacién y cuidado de la salud de los nifios,
la asistencia a capacitaciones, etc. El término “familia” es ambiguo, en
realidad se trata del “hogar”, entendido como “el conjunto de indivi-
duos que hace vida en comun dentro de la vivienda, que comparte
gastos y prepara los alimentos en una misma cocina, independiente-
mente de la existencia o no de lazos consanguineos” (Programa
Oportunidades, 2006).

Focalizacidn

La seleccién de las familias beneficiarias se efectia mediante proce-
dimientos que en ocasiones se utilizan de manera combinada (mul-
tietdpico). Ellos son:

- Focalizacion geografica
Consiste en ordenar dreas espaciales (regiones, provincias, micro-

regiones, municipios o comunidades), mediante algin indicador o
combinacién de ellos, a partir de lo cual se pueden seleccionar
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como potenciales dreas de aplicacién del programa a aquellas
que muestren una mds alta vulnerabilidad. Posteriormente,
debe comprobarse que en dichas dreas existan servicios loca-
les de educacidn y salud y se disponga de la capacidad de aten-
cién para hacer frente a la nueva demanda movilizada por el
programa. La ausencia de estos requisitos llevard a que se
excluya a esas localidades por lo menos hasta que dispongan
de la oferta correspondiente. En algunos casos se establecen
cuotas (cantidad de familias que podrdn atenderse en cada
unidad geogrdfica), lo que exige seleccionar entre aquellas que
cumplen con los requisitos.

Comprobacién de medios

Se procede a identificar a las familias que cumplen con las con-
diciones para participar en el PTC solamente en las localida-
des previamente seleccionadas. Algunos programas establecen
que, para poder postular, la familia debe tener un cierto peri-
odo de residencia en el drea. En general, se recolecta informa-
ciéon sociodemogréfica de las familias y de las caracteristicas de
las viviendas. El ingreso es normalmente autodeclarado.
Pueden utilizarse formularios especialmente disefiados o dejar
la recolecciéon de informacion al criterio de instancias locales.
A partir de ello se obtiene un puntaje de cada familia que per-
mite establecer el padrén de beneficiarios.

Es controvertido determinar a qué instancia gubernamental
corresponde la eleccidn de los participantes: si al gobierno
central o a las autoridades locales. Puede considerarse que hay
un continuum de soluciones que va entre un polo representa-
do por Oportunidades de México, que optd por la centraliza-
cion, v los programas brasilefios que entregan esa responsabi-
lidad al nivel local.

Asamblea comunitaria

Se ha criticado que no incluir a todas las familias de comuni-
dades caracterizadas como de “alta marginacion” genera dife-
rencias entre incluidos y excluidos que puede provocar fisuras
en la cohesidn comunitaria, pérdida del capital social y peligros
de que surjan conflictos internos. Por ello, algunos PTC reali-
zan una reunidén comunitaria que tiene por finalidad tanto
convalidar el padréon de beneficiarios preparado en la etapa
anterior; como introducirle modificaciones a partir de las
sugerencias de los participantes.



11 Con posterioridad se introdujeron
modificaciones en el instrumento
(ficha CAS II) y actualmente se ha
elaborado una nueva versién (ficha
Familia), que pone menos énfasis
en la dotacién material de la
vivienda y en el menaje de casa.

Registro de beneficiarios

En la década de los setenta, Chile establecié un mecanismo deno-
minado ficha CAS (Comité de Asistencia Social), que se aplicaba a
quienes se presentaban a los municipios para solicitar ciertos sub-
sidios orientados a los pobres, y permitia —mediante la recogida de
informacién in situ por asistentes sociales— establecer quiénes
cumplian los requisitos establecidos y podfan por tanto ser bene-
ficiarios."" La ficha fue “exportada” a varios paises de la regién y
sirvié de base para la seleccidon de beneficiarios en muchos pro-
gramas de superacion de la pobreza. Los PTC ponen énfasis en los
mecanismos de registro, por cuanto es un paso importante para
la articulacién de programas. Como se ha dicho, “Cada ministro
[quiere] tener su programa, tener su publico (sus pobres)... no les
es facil abrir mano de un programa de transferencia de ingreso”,
pero los nuevos programas pretenden no propiciar el clientelismo,
la identificacion con una persona, un partido politico, un beneficio”
(Ramos y Lobato, 2004). La unificacion de registros también impli-
ca un ahorro, ya que evita la duplicacidn de tareas; mejora asimis-
mo la imagen que se transmite a los beneficiarios, al evitarles el
trastorno de ser encuestados mds de una vez para diferentes
prestaciones y utilizar un cuestionario comun hace posible cruzar
informaciones, realizar evaluaciones, y abrir feudos [en] que
muchas veces [se convierten] los programas. Pese a ello, no siem-
pre se logra eliminar la corrupcidn, el desvio de recursos, el clien-
telismo y la utilizacidn politico-partidaria de los programas (Ramos
y Lobato 2004).

Control de las condiciones

Debe anotarse que no todos los PTC controlan realmente el
cumplimiento de las contraprestaciones, pese a que ellas constitu-
yen un elemento crucial de la filosofla de estos programas. Hay
también criticas a la efectividad del condicionamiento, tanto por-
que se aduce que falta evidencia que lo fundamente como por las
dificultades précticas para la verificacidn de las contraprestaciones
(Ayala, 2003). Britto (2005) sostiene que el acceso a la escuela
podria alcanzarse sin condicionalidades, combinando las transfe-
rencias con mejoras en la calidad de los servicios educacionales.
Reiners, Da Silva y Trevino (2005) sefialan que si el condiciona-
miento no es efectivo en la promocién del capital humano en el
largo plazo, no tiene sentido imponer restricciones conductuales a
los beneficiarios.
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CONCLUSIONES

Estrategia de egreso

Uno de los razonamientos bdsicos de los PTC es evitar que se
genere dependencia de la asistencia publica, por cuanto las trans-
ferencias no pueden mantenerse indefinidamente (Levy vy
Rodriguez, 2002). Ello exige que mientras duren, se creen condi-
ciones para que se logre la salida de la pobreza de las familias par-
ticipantes en los programas. Este planteo torna crucial entonces la
pregunta respecto al periodo durante el cual se puede estar vin-
culado al programa y recibir transferencias. En general, los progra-
mas no disponen de estrategias y procedimientos claros de egre-
so de las familias. Enfrentan el dilema de que el cese de la partici-
pacion en el programa implique el retorno a la pobreza, o que la
permanencia indefinida genere dependencia. Si el énfasis se pone
en la generacién de los padres, el tema crucial es la creacién de
empleo; si se coloca en los hijos, es evidente que el programa
deberfa ser duradero para permitir que logren alcanzar el umbral
educativo (12 afios de educacién formal) que asegure una alta
probabilidad de conseguir empleo y desempefiarse exitosamente.
Esto choca contra los perfodos de vinculacidn al programa que
prevén muchos PTC.

En este documento se ha tratado de revisar la evolucidn que,
desde mediados de los ochenta, han tenido las politicas sociales en
la regidn. En aquel momento histérico comenzd un enfrentamien-
to de paradigmas, que ha tenido una larga vigencia. Hoy parece
avizorarse la posibilidad de una sintesis. Por otro lado, la misma
revisién de las experiencias llevadas a cabo en ese cuarto de siglo
de aplicacion de politicas sociales, en especial de programas orien-
tados al alivio de la pobreza, exigen realizar alguna puntualizacién
sobre la forma de enfrentarla realmente.

* Hacia una sintesis paradigmatica

El enfoque de los paradigmas permite ordenar el debate sobre la
mejor manera de encarar los problemas sociales que se han selec-
cionado como objeto de atencidn de la politica social. Destaca el
conjunto de puntos clave que deben resolverse en el disefio e
implementacién de una politica, programa o proyecto social. El
enfrentamiento de las dos perspectivas contrapuestas despliega
las afternativas existentes y facilita la eleccién.



El paradigma tradicional —que surgid y se desarrolld ligado al
modelo de sustitucidn de importaciones cuyo quiebre definitivo
se produjo con la crisis de la deuda en los afios ochenta— postula
el monopolio de la politica social por el Estado en todos sus
aspectos (financiamiento, disefio, implementacién y control).
Implicitamente, considera que quienes toman las decisiones publi-
cas conocen los problemas que afectan al dmbito social y saben
asimismo cémo enfrentarlos. Por ello, en la préctica, este paradig-
ma se expresa en una oferta de servicios supuestamente igual
para toda la poblacién, independientemente de las peculiaridades
que caractericen a subgrupos de la misma. Ello deja a los benefi-
ciarios en la alternativa de aceptar o rechazar la oferta estatal
Unica. Los recursos para dicha politica, obviamente, deben prove-
nir del presupuesto nacional.

El paradigma emergente, en cambio, postula que la capacidad de
innovacién y de resolucidn de problemas se encuentra dispersa en
toda la sociedad, y no es patrimonio de los tomadores de decisio-
nes estatales. Por lo mismo, recomienda aplicar mecanismos que
permitan que dicha capacidad aflore. Asf prioriza, por un lado, la
|6gica de proyectos frente a la |dgica burocrdtica y, por otro, insis-
te en la existencia, ademds del Estado, de otros actores de la poli-
tica social (municipios, empresas comerciales, obras filantrdpicas,
organizaciones no gubernamentales, las propias familias, etc.) que,
en muchos casos, estarfan mas capacitados para llevar a cabo de
manera eficiente y eficaz ciertas tareas de politica social.

Asimismo, esta orientacion insiste en que se reconozca a las per-
sonas su capacidad para tomar decisiones en asuntos que les con-
ciernen. De all la relevancia puesta, por ejemplo, en el subsidio a
la demanda, seguiin el cual los recursos publicos deben entregarse
a los beneficiarios para que ellos puedan satisfacer auténomamen-
te sus necesidades (de educacién o salud, por ejemplo) a través
del mercado (o, mds precisamente, del respectivo cuasimercado).

La contracara de lo anterior es la idea de la corresponsabilizacién,
una de cuyas facetas se liga a crear condiciones para que quienes
pueden pagar por los servicios recibidos, asf lo hagan. La justifica-
cién no es solo la recuperacién de recursos, que importa porque
ellos siempre son escasos para satisfacer las necesidades existen-
tes. Ademds, los copagos incrementan el compromiso de los
beneficiarios con el programa y los lleva a que traten de obtener
el mayor rendimiento de los bienes y servicios por los cuales estdn
pagando.
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El paradigma emergente también se planted la descentralizacion,
promoviendo el traspaso de responsabilidades y recursos desde el
nivel central —que tradicionalmente las tomaba— hacia entidades
subnacionales.

En cuanto a la eleccidn sobre en quiénes centrar la atencién de la
politica social, el paradigma dominante defiende una oferta homo-
génea igual para todos, porque ello fomentarfa la integracion social
y la igualdad, y evitarfa el estigma que implicarfa tratar diferencial-
mente a distintos grupos. El emergente, por su parte, propone
centrarse en la satisfaccion de las necesidades de los usuarios,
algunos de los cuales podrdn recurrir al mercado, utilizando recur-
SOs propios, mientras que otros requerirdn un apoyo, total o par-
cial, del Estado. No habrfa razén, argumenta, para preferir una
oferta igual para todos, ya que las situaciones de vida de diferen-
tes grupos sociales son heterogéneas, por lo cual tratarlos del
mismo modo implica reproducir las diferencias originarias.

En cuanto a la manera de llegar a los excluidos, el paradigma domi-
nante opta por la ampliacién progresiva, incorpordndolos paulati-
namente a medida que se disponga de mayores recursos. Asi, la
cobertura se expande de arriba hacia abajo, empezando por quie-
nes tienen menos necesidades y mas capacidad de defensa de sus
intereses. El ejemplo tipico de un sector que crece de esa manera,
mediante un “acceso segmentado” (Mesa Lago) ha sido la seguri-
dad social. El paradigma emergente, en cambio, puesto a elegir
entre los tres criterios posibles para asignar recursos en lo social
(destinarlos al que llega primero, a los que tienen menos necesida-
des o a los mds necesitados), opta por el dltimo y por ello enfati-
za a la focalizacién como el instrumento adecuado para hacerse
cargo de las diferencias existentes. Focalizar es identificar con la
mayor precision posible a los beneficiarios potenciales de un pro-
grama o proyecto, que se disefia con el objetivo de asegurar un
impacto per capita elevado sobre el grupo seleccionado, median-
te transferencias monetarias o entrega de bienes o servicios.

En cuanto a en qué aspecto centrar la atencidn, el paradigma
dominante pone el acento en los medios (construccion de escue-
las, puestos de salud, hospitales; personal, equipamiento, instru-
mentos o materiales desechables), por cuanto acepta que llevan-
do a cabo las acciones planeadas se obtendrdn los objetivos per-
seguidos. El paradigma emergente, en cambio, destaca la impor-
tancia del impacto como la unica razén que justifica cada progra-
ma o proyecto. Impacto es la magnitud del beneficio que reciben



los destinatarios de los programas, de acuerdo con los objetivos
del mismo. Por ello, insiste que debe irse mas alld de la utilizacién
de los medios, y se requiere evaluar los programas para saber si
se estd alcanzando el objetivo buscado o, por razones que habrd
que analizar, se ha perdido el rumbo, ya sea por la accién de fac-
tores externos no considerados, por errores de disefio o por mala
implementacién. El éxito del programa solo puede asegurarse ana-
lizando la relacidn entre la eficiencia con que se utilizaron los
recursos y el impacto logrado sobre la poblacién objetivo.

La descripcion formulada en la primera parte de este trabajo
muestra que los criterios orientadores provenientes de los dos
paradigmas se han ido mezclando de tal modo que permiten pos-
tular la posibilidad de que finalmente se termine en la aparicion de

un nuevo paradigma de sintesis de esos precedentes (Franco,
1996).

* La superacién de la pobreza

La lucha contra la pobreza es uno de los temas centrales de la
agenda social latinoamericana. En muchas ocasiones tiende a pen-
sarse que la superacién de dicho flagelo puede lograrse por cier-
tos programas acotados —subsidios de diferente tipo, fondo de
inversion social, redes de proteccidn social o programas de trans-
ferencias condicionadas— que suelen incluirse bajo el titulo de
“politicas” contra la pobreza. Asimismo, en el documento de
dichos programas suelen postularse ambiciosos objetivos que
resultan inalcanzables si se tiene en cuenta la magnitud del desafio
y los recursos que se le asignan al programa en cuestion.

El grdfico adjunto muestra el monto del gasto social total en rela-
cién al Producto Interno Bruto nacional de algunos paises de la
region y lo compara con la proporcidn del PIB que se entrega —en
un grupo de pafses seleccionados— al principal programa de trans-
ferencias monetarias condicionadas. Puede apreciarse la insignifi-
cancia que representa el programa en relacion al total de los
recursos manejados en las dreas sociales.
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Fuente:
Elaboracién propia
sobre datos de
CEPAL (2005 y
2006). En el

caso de México
solo incluye el
Programa
Oportunidades.
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Si bien hay que aceptar el viejo adagio de que “la politica social no
es solo para los pobres”, conviene insistir en que la politica social
que se relaciona con los pobres no se limita a los programas que
mencionan a dicha poblacién objetivo en su titulo. El conjunto de
la polftica social tiene, entre otros destinatarios, también a los
pobres. En definitiva, es claro que los programas contra la pobre-
za no constituyen la totalidad de la “politica” contra la pobreza.

La superacién de la pobreza solo puede ser el resultado de una
combinacién de polfticas publicas institucionales, econdmicas y
sociales que aseguren la vigencia de un Estado de derecho que,
ademds de asegurar la vida y la libertad de los habitantes del pals,
cree condiciones para que ellos puedan desempefiar sus activida-
des productivas con la confianza de que su patrimonio no serd
afectado por decisiones arbitrarias. Esto que puede parecer solo
una defensa del derecho de propiedad y de los intereses empre-
sariales, tiene que ver muy directamente con la posibilidad de que
los pobres puedan salir de la pobreza. La inexistencia de las con-
diciones mencionadas, la falta de estabilidad en las “reglas de
juego”, lleva a que no haya inversidon —no solo extranjera sino tam-



bién nacional- y que, por tanto, disminuyan las posibilidades de
crecimiento y, consecuentemente, de generacién de empleo, que
es la manera auténtica en que se puede salir de la pobreza.
Asimismo, entre las decisiones arbitrarias mencionadas conviene
incluir las “mordidas” y otros pagos que deben efectuar los pobres,
que se llevan una parte enormemente grande de los ingresos de
ese grupo, como muestran algunos estudios latinoamericanos.
Esto afecta sus condiciones de vida vy aleja la posibilidad de que
puedan destinar esos mismos recursos a inversiones productivas
o al mejoramiento de su consumo presente.

Las polfticas econdmicas tienen un papel clave en la creacién de
las condiciones mencionadas y en la generacién de oportunidades
de empleo productivo. Las polfticas sociales sectoriales —educa-
cidén, salud, vivienda, seguridad y asistencia social— también resultan
cruciales no solo en el mantenimiento de ciertos estandares mini-
mos de satisfaccién de las necesidades basicas sino, y sobre todo,
en la creacién de capital humano, que habilitard que las personas
puedan acceder; al incorporarse al mercado de trabajo, a las opor-
tunidades laborales, de mejor calidad y productividad, que deben
crearse a partir de la politica econémica. Asimismo, una poblacidn
mds educada deberfa estar en condiciones de ejercer la ciudada-
nia de una manera mds informada y responsable.

Lo anterior permite situar en el debido contexto el papel que tie-
nen los programas de lucha contra la pobreza. Ello resulta mds
transparente en el caso de los programas de transferencias condi-
cionadas. Ellos constituyen un instrumento que permite acercar a
los mds pobres al conjunto de programas sociales que el Estado
—sea directamente, sea entregando la implementacién a otros
agentes sociales— pone a su disposicién. Los PTC buscan consti-
tuirse en una “puerta de entrada” atractiva —por la transferencia
monetaria que entregan— al que podria denominarse sistema
nacional de proteccién social, integrado por diversos ministerios
sectoriales (Educacidn, Salud, Vivienda, Desarrollo Social, etc., vy
otras agencias publicas). La transferencia es el elemento de atrac-
cién, pero el verdadero objetivo es relacionar de manera estable
a la nueva generacién en materia de atencién de salud y de edu-
cacion al conglomerado de los programas publicos que pueden
contribuir a incrementar su dotacién de capital humano vy su for-
macién para convertirse en un ciudadano responsable.
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Articulo 3

COHESION SOCIAL: ENTRE INCLUSION
SOCIALY SENTIDO DE PERTENENCIA*

RESUMEN

*  Este texto en sus dos primeras partes
se basa principalmente en
Hopenhayn (2007) y CEPAL,
Comisién Econémica para América
Latina y el Caribe (2007).

** Experto Divisién de Desarrollo

Social, CEPAL,

Martin Hopenhayn**

El presente articulo define la cohesién social en una doble acep-
cién: como inclusiéon y como sentido de pertenencia. De este
modo, implica tanto mecanismos que reducen las brechas de acti-
vos y promueven el acceso a distintos circuitos de integracion
social, como también las disposiciones subjetivas de sujetos y
actores a solidarizar con otros y respaldar la institucionalidad
democritica. En este contexto, el articulo plantea los principales
problemas de cohesidn social en América Latina, entre los que
destacan, entre otros, la brecha social y de ingresos, el crecimien-
to volatil e insuficiente, la crisis del mundo del trabajo vy la diso-
ciacién entre mayor acceso a bienes simbdlicos y menor acceso
a bienes materiales.

El panorama es contradictorio. Mientras se observa, respecto a
paises de la OCDE, mayor confluencia en matricula educativa pri-
maria, acceso a servicios bdsicos y disminucidn de la mortalidad y
desnutricién infantil (con diferencias por paises y subregiones), la
pobreza y extrema pobreza, asi como la desigualdad, mantienen
niveles muy aftos en América Latina. Todo ello merma la confianza
en instituciones democrdticas. Por lo mismo, urge un contrato por
la cohesién social que de manera progresiva permita conciliar la
dimensidon objetiva con la dimensién subjetiva de la cohesién
social.

Palabras clave: cohesidén social, pertenencia, derechos sociales,
pacto social, confianza institucional, solidaridad.
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QUE ENTENDER

HOY POR
COHESION
SOCIAL

1

(

Ver “European Strategy for Social
Cohesion”, en sitio web: www.coe.int

[0}

En la sociologfa cldsica la cohesidn social se refiere mds a las per-
cepciones de pertenencia que a los mecanismos de integracién
social. El eje es subjetivo-universal, vale decir, recae en la subjetivi-
dad pero supone, precisamente, que hay algo en dicha subjetivi-
dad en que todos coinciden —un imaginario colectivo eficaz para
la vida en comuin—. En este sentido, también, la cohesidn tiene una
relacién directa con la intensidad de la interaccién social dentro de
un grupo determinado, y con una orientacién comun respecto del
futuro de la sociedad a la que se pertenece:'‘sin una imagen colec-
tiva que represente qué somos Yy hacia dénde vamos, la cohesién
social tiene pocas posibilidades de sobrevivir. (Tironi, 2005).

La nocidn de cohesidn social retorna hoy a la agenda politica pre-
flada de diversas connotaciones. Por un lado, el Consejo de
Europa remite la cohesidn social a “la capacidad de una sociedad
para asegurar el bienestar de todos sus miembros, minimizar las
disparidades y evitar la polarizacidn: una sociedad cohesionada es
una comunidad de apoyo mutuo compuesta por individuos libres
que persiguen estos objetivos comunes por medios democrdti-
cos”." De este modo, el Estado de bienestar aparece como el refe-
rente que los miembros de la sociedad valoran lo suficientemen-
te como para aceptar un pacto social, y un pacto fiscal, en virtud
del cual se realizan significativas transferencias de los activos a los
pasivos, de los que tienen mas a los que tienen menos, de los adul-
tos a los menores vy a los ancianos.

En la actual inflexidn latinoamericana la cohesién adquiere otros
sentidos asociados con urgencias propias de un desarrollo exclu-
yente: urgencia de gobernabilidad democrdtica ante la persisten-
cia de brechas sociales, la dispersion de intereses y demandas, la
volatilidad del crecimiento econdmico, la crisis del mundo laboral,
y las consecuencias de la mayor individuacidn cultural de la nueva
fase de modernizacion. En este escenario, la invocacion puede ser
tanto nostdlgica (la “comunidad perdida™) como propositiva
(*3qué hacer?”).

En la medida en que la cohesidn social tiene una carga semdéntica
acumulada en que se cruzan el sentido de pertenencia con la inte-
gracion social, es posible aprovechar dicha carga para plantear la
cohesidn en la dialéctica entre la Iégica sistémica y la Idgica de los
actores. Dicho de otro modo, la cohesidn alude tanto a las dispo-
siciones individuales y grupales como a la oferta de la sociedad
para incluir a los individuos y grupos en la dindmica del progreso
y el bienestar. En la cohesidn se afinca el sentido republicano de la



ciudadanfa, como disposicidn a participar en los asuntos publicos
y como acceso a niveles de bienestar propios de un orden justo
(dimensidn social de la ciudadanfa); y como compromiso con la
democracia y el Estado de derecho.

Dada esta carga semdntica, refloto aqui la desprestigiada dialéctica
para definir la cohesidn social como la dialéctica entre mecanismos
instituidos de inclusién/exclusion sociales y las respuestas, percepcio-
nes y disposiciones de la ciudadania frente al modo en que ellos ope-
ran. Los mecanismos de integracion e inclusidn sociales incluyen,
entre otros, el empleo, los sistemas educacionales, la titularidad de
derechos, las politicas pro-equidad, pro-bienestar y de proteccién
social. Suponen el impacto redistributivo de la politica social y un
sistema de transferencias que reduce las disparidades en oportu-
nidades, capacidades y vulnerabilidad. En el otro lado, los compor-
tamientos y valoraciones de los sujetos abarcan dmbitos tan
diversos como la confianza en las instituciones, el capital social, el
sentido de pertenencia y solidaridad, la aceptacién de normas de
convivencia, y la disposicién a participar en espacios de delibera-
cién y en proyectos colectivos. Tratdndose de una dialéctica, no se
restringe a una relacion causal-lineal en la que mayor bienestar
genera mejores disposiciones, sino a la relacién en que las dind-
micas de integracidn/inclusidn sociales y las de capital/ética socia-
les se cruzan entre sf, sea bajo la forma de circulos viciosos o cir-
culos virtuosos.

Tal concepto permite vincular dimensiones heterogéneas en las
dindmicas del desarrollo: la politica social y el valor de la solidari-
dad difundido en la sociedad; las sinergias entre equidad social y
legitimidad politica; la transmisién de destrezas y el “empodera-
miento’ de la ciudadania; la relacidn entre confianza de la gente vy
gobernabilidad; el impacto de las transformaciones socioeconémi-
cas en los cambios en la interaccidn social (y viceversa); la armo-
nizacién entre mayor igualdad econdmica y mayor reconocimien-
to de la diversidad cultural; y cdmo se afectan mutuamente las
brechas socioecondmicas y el sentido de pertenencia.

Asi definida la cohesién social, puede ser fin y medio. Como fin,
provee contenido y sustancia a las politicas sociales, por cuanto
éstas apuntan, en sus resultados como en su proceso de gestién y
aplicacion, a reforzar tanto la mayor inclusion de los excluidos
como mayor presencia de éstos en la polftica publica. Bienestar,
visibilidad y protagonismo constituyen tres sentidos de la polftica
social “incluyente” en relacidn a los sectores de la sociedad que se
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LA COHESION
SOCIAL

sienten menos representados y menos beneficiados por el “mains-
tream” del desarrollo. Y en una inflexidn histérica de cambios pro-
fundos y veloces, precipitados por la globalizacién y el nuevo para-
digma de la sociedad de la informacién (Castells, 1999), recrear y
garantizar el sentido de pertenencia y de inclusion es, en si mismo,
un fin. Politicas sociales incluyentes, como se ha planteado mas
arriba, tienen la cohesidn como un objetivo tanto de procedimien-
to como de finalidad.

Pero la cohesién social también es, en varios sentidos, un medio.
Por un lado, sociedades mds cohesionadas proveen un mejor
marco institucional para el crecimiento econdmico, fortalecen la
gobernabilidad democrética y operan como factor de atraccién de
inversiones al presentar un ambiente de confianza y reglas claras
(Ocampo, 2005). Por otro lado, la cohesidn social permite avanzar
en pactos entre agentes diversos, que se sienten parte de una
comunidad politica, para sustentar politicas de largo plazo que
aspiran a igualar oportunidades y darle mayor proyeccién estraté-
gica al desarrollo. Para eso, los actores deben sentirse parte del
todo, y con la disposicion a ceder en sus intereses personales en
aras del beneficio del conjunto.

La creciente preocupacion de la comunidad internacional por la
cohesidon social se explica por las aprehensiones respecto de
cémo dicha cohesidn puede verse amenazada por procesos glo-
bales que impactan las realidades nacionales. Tales procesos se
refieren al reordenamiento econdmico y productivo a escala mun-
dial y su impacto sobre condiciones de bienestar y de igualdad (o
desigualdad), a las mutaciones culturales que emanan de la difusién
de la sociedad de la informacién y de las comunicaciones, y a la
recomposicién socio-demogrdfica por efecto de migraciones
internacionales. Al respecto, cabe destacar algunos elementos de
particular relevancia para la cohesién social.

La dificultad de lograr las necesarias tasas de crecimiento para con-
tar con los recursos requeridos para promover mayor bienestar, y el
impacto negativo sobre la cohesidn social que ejerce la volatilidad de
dicho crecimiento. En la perspectiva de las dos Ultimas décadas, no
solo el ritmo de crecimiento econémico promedio en la regién es
insuficiente para ampliar al ritmo deseado las oportunidades de
bienestar de toda la poblacién. Ademads, la volatilidad macroecond-
mica de las Ultimas dos décadas es factor de desigualdad, pues “los
ciclos econédmicos de expansion y contraccion de la actividad vy la



inversion, cada vez mas breves, provocan a su paso un efecto mds
destructivo sobre los activos de los pobres, sobre todo aquellos
relacionados con el acceso a empleos de calidad, pero también
con el acceso a financiamiento” (Machinea y Hopenhayn, 2005).

Asi, la volatilidad es regresiva en términos distributivos, genera una
profunda desconfianza respecto a las prospectivas de acumulacién,
difunde una sensacién de vulnerabilidad econdmica pero también
de atropello humano, y siembra la desconfianza entre distintos
grupos sociales, dado que éstos son impactados de maneras muy
distintas por las crisis econdmicas. La idea de que “a rio revuelto,
ganancia de pescadores”, merma la adhesion de la gente a los
mecanismos mds consagrados de meritocracia y sistema de apor-
tes y beneficios al todo social.

Las restricciones en el mundo del trabajo como eje de integracién e
inclusién social. En América Latina la historia de la modernizacién
va marcada por la heterogeneidad estructural, vale decir, por una
dualizacién o segmentacién del aparato productivo que hace que
la poblacién trabajadora tenga acceso muy estratificado a tecno-
logfa, educacidn, crédito y mercados. A esto se afladen nuevos
cambios en el mundo del trabajo que incluyen el creciente desem-
pleo, el aumento de la brecha salarial, la expansién de la informa-
lidad y distintas formas de precarizaciéon que surgen de las formas
predominantes de flexibilizacion laboral.

Estas tendencias contrastan con la centralidad que se le asigna al
trabajo en la vida moderna: eje de integracidn social, sentido para
la vida personal, espacio privilegiado de la participacion ciudadana
y motor del progreso material. Como sefiala Zigmunt Bauman, ‘el
‘trabajo’ ya no puede ofrecer un huso seguro en el cual enrollar y
fijar definiciones del yo, identidades y proyectos de vida". (Bauman,
2003: 149). En sentido parecido, Dominique Méda habla de "de-
sencantar el trabajo”, dado que éste ha perdido el peso que la
modernidad le atribuyd en la vida social durante mds de dos siglos
(Méda, 1995). Hoy se habla, en todo el planeta, del crecimiento sin
empleo (o la menor generacién de empleo en relacién al creci-
miento econémico), del aumento en la brecha salarial que coloca
en un extremo a los “analistas simbdlicos” (Reich, 1992) y en el
otro a grandes masas de potenciales excluidos del mundo laboral.

Pero si el trabajo atraviesa una fase de restriccién en el acceso,
inestabilidad en la permanencia y debilitamiento en su funcién de
constitucién de actores colectivos: ;qué relevo existe para recrear
los enclaves de cohesién social?
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Disociacidn entre activos materiales y simbdlicos. Si la sociologfa
clasica colocaba la brecha de expectativas como problema central
de la pérdida de cohesidn social, dicha brecha se ve hoy exacer-
bada. Esto, porque se ha disociado la expansién de bienes simbd-
licos en relacidn a los bienes materiales. Dicho de otro modo, una
parte muy grande de las sociedades nacionales incrementa expo-
nencialmente su consumo de imdgenes, informacién, mensajes,
simbolos e iconos; y, en contraste con ello, su acceso a bienes y
servicios, que demanda disponibilidad de ingresos crecientes, tiene
una expansion mucho mas restringida (con caidas en tiempos de
crisis). Mas educacién y mds consumo de medios de comunicacién
genera mayores expectativas de consumo material, sobre todo
porque la educacién transmite la idea misma de que el capital
humano tiene altos retornos, y porque la television se financia con
publicidad que busca capturar mercados de consumidores. Esta
asimetrfa es problemdtica, por cuanto el consumo simbdlico cre-
ciente induce a tener aspiraciones crecientes, que sobrepasan cla-
ramente la expansién en ingresos monetarios.

La brecha entre el acceso a bienes materiales y a bienes simbdli-
cos se traduce en otras disimetrias: mds educacidn pero menos
empleo (como va se sefiald); mds expectativas de autonomfa pero
menos opciones productivas para materializarlas; mds acceso a
informacién pero menos acceso al poder (o a instancias deciso-
rias); mayor difusién de derechos civiles y polfticos (y de la demo-
cracia como régimen de gobierno) que no se traduce en mayor
titularidad efectiva de derechos econdmicos y sociales. Estas bre-
chas afectan con mayor fuerza a quienes se encuentran en situa-
ciéon socioecondmica menos privilegiada, y afectan negativamente
la confianza en el futuro, la cultura meritocrética vy la “democracia
deliberativa”. Por lo mismo, colocan un signo de pregunta sobre la
cohesidn social.

Los cambios culturales promueven mayor individuacion, pero no es
claro cdmo recrean vinculos sociales. Muchos autores hacen referen-
cia al creciente individualismo asociado a la fase tardia de la
modernidad, a la globalizacidn o a la posmodernidad. Al respecto
se alude a la menor seduccidn que ejercen las ideologfas que
imprimen sentido a la vida personal a partir del compromiso
colectivo, a la segmentacién de la masa en una amplia diversidad
de publicos consumidores, y al endiosamiento de la autonomia
personal frente a la autoridad heredada o exdgena.

Por cierto, el individualismo tiene su lado positivo en cuanto cues-
tiona la tradicién y amplia los mérgenes de libertad de las perso-



nas para tomar sus decisiones con respecto a cdmo orientar sus
vidas. Pero la contraparte es el debilitamiento de los vinculos
sociales duraderos o ampliados, frente a “la tiranfa de lo efimero”
o de lo inmediato. El mayor peso de lo privado frente a lo publi-
co, y de la autonomia personal frente a la solidaridad colectiva, se
ven precipitados tanto por la economia como por la cultura
medidtica y por el papel mds relevante del consumo en la vida
social. Tales tendencias despiertan interrogantes sobre cémo se
recrea el vinculo social, desde el micro-dmbito familiar hasta el de
la sociedad en su conjunto. Trabajar por la cohesidn social significa,
en este marco, trabajar por recrear el vinculo social, el “pegamen-
to" que, en palabras de Bauman, mantiene vigente la esperanza en
el “volveremos a vernos mafiana”.

La mayor complejidad y fragmentacion en el mapa de los actores
sociales torna mds difusa la confluencia en aspiraciones comunes. La
diferenciacion de actores e intereses, en el campo cultural, hacen
dificil la “agregacion” de demandas o aspiraciones en proyectos de
mayor escala. La convergencia en agendas de interés comun y
estrategias de accion conjunta se hace cada vez mds problematica
a medida que se diversifican los actores y se hace mds fuerte la
voluntad de individuacion. Al decir de Bauman, los problemas mds
comunes de los individuos “no se dejan sumar en una causa
comun: se pueden juntar, pero no cuajardn... (carecen) ...de la
interfaz necesaria para engancharse con los problemas de las otras
personas”. (Bauman, 2003: 40).

Menor claridad respecto al orden simbdlico. Existe menos certidum-
bre con relacién a las normas minimas de sociabilidad. Esto res-
ponde a la mayor conciencia de la ciudadania en cuanto a la inci-
dencia de poderes ficticos (no representativos ni publicos) sobre
las oportunidades de la gente, la informacién a la mano sobre la
corrupcion publica y privada, sobre la falta de transparencia en
decisiones y acciones que afectan a todos, sobre el acceso discri-
minatorio a la justicia, y la poca claridad respecto a la relacién
entre méritos y recompensas. Estos factores corroen el orden
simbdlico, vale decir, la adhesidn clara de la ciudadanfa a un marco
normativo de reciprocidad y de respeto a la legalidad, lo que afec-
ta la cohesidn social, pues ésta se define por oposicidn a la crisis
de normatividad y por proximidad con la ética social. Ademds, las
encuestas de opinidn muestran una tendencia a la pérdida de con-
fianza en el sistema de justicia, como también frente a otras insti-
tuciones publicas como las policias y el parlamento. De una parte,
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LAS MARCHAS

ASINCRONICAS

EN LOS
INDICADORES
DE COHESION

esta desconfianza emerge de la distancia entre igualdad juridica y
desigualdad social, entre el de jure y el de facto, o entre la titulari-
dad formal de derechos v la ineficacia del sistema judicial o de las
polfticas publicas para garantizar la titularidad efectiva.

Las consideraciones recién planteadas muestran que los problemas
de cohesidn social son multifacéticos y, en consecuencia, requieren
de un enfoque sistémico, que debe considerar las dimensiones de
inclusién socioecondmica, de reconocimiento de la diversidad, de
perfeccionamiento de instituciones de sancién v fiscalizacion, de
reforzamiento de la cultura cfvica y de la solidaridad.

Una asincronia clara de la cohesidon social en la regidn es que
mientras los grandes indicadores de salud, matricula educativa y
acceso a servicios bdsicos mejoran y tienden a acercarse a los de
paises desarrollados (medidas en indicadores muy gruesos como
aumento de expectativa de vida, mayor tasa de escolaridad prima-
ria y secundaria, mayor conexion a agua, alcantarillado y energfa
eléctrica, mayor acceso a medios audiovisuales), la incidencia de la
pobreza y la extrema pobreza se mantienen constantes y en nive-
les desproporcionadamente altos en relaciéon al producto per
cépita. Asi, la pobreza dificimente baja del 40% del total de la
poblacién, mientras la extrema pobreza no desciende por debajo
del 15% del total.

Todo ello ocurre en el marco de una modernizacidn centrada en
la fuerza integradora del consumo, en la apertura global, en un
“ethos aspiracional” y muchas expectativas de ascenso social. Esto
implica, en suma, un peligro para la cohesidn social: grandes expec-
tativas surgidas del consumo simbdlico (acceso masivo a la educa-
cién y a la industria cultural) y un acceso restringido al consumo
material todavia para una gran parte de la poblacién. ;Qué ocurre
con la confianza, la solidaridad, la pertenencia y el respeto a las
normas bdsicas de convivencia ampliada, cuando esta brecha de
expectativas se prolonga en el tiempo?

Lo mds corrosivo es que buena parte de esa amplia incidencia de
pobreza se relacione con una muy mala distribucién del ingreso, la
peor entre todas las regiones del mundo. Probablemente esto
exacerba la percepcidn de injusticia, y hace que un elevado por-
centaje de la poblacidn considere que la desigualdad sea el princi-
pal obstdculo para satisfacer sus necesidades bdsicas y salir de la
pobreza.



LB entrevista a la poblacién de 16 y
més afios de edad. Las muestras
correspondientes a 18 paises de la
regién buscan ser representativas.
Comprenden a alrededor de 1.200
entrevistados y se basan en disefios
de muestras que permiten la
comparacién internacional.

Lo anterior se refleja en la dimensidn subjetiva. La informacion que
provee Latinobarémetro (LB), si bien limitada metodoldgicamente,
resulta al menos ilustrativa y permite algunas conjeturas sobre la
dimensidn subjetiva de la cohesidn social.

Un primer elemento es la percepcion respecto a la justicia. Tal per-
cepcion se refiere tanto al cardcter distributivo de la justicia (igual
para todos) como a su eficiencia (funcionamiento efectivo). Al res-
pecto, las encuestas de LB muestran una percepcién negativa muy
generalizada’ respecto al sistema judicial, tanto porque discrimina
como porque carece de eficiencia. En efecto, solo poco mds de un
tercio de los entrevistados en |7 paises (36% en 2001 y 35% en
2003) sefiala estar de acuerdo o muy de acuerdo con la afirma-
cién: el sistema judicial castiga a los culpables sin importar quienes
son, aunque con grandes diferencias entre los pafses.

Un segundo tdpico que marca sentido de pertenencia es la con-
fianza o desconfianza en el empleo, y lo cierto es que los latinoa-
mericanos tienen temores muy fuertes respecto a la posibilidad
de quedar cesantes. La preocupacion por la eventual pérdida del
trabajo alcanzd en la regién un mdximo de 80% en 2002. El pro-
blema de pertenencia resulta especialmente grave porque ante la
ausencia de mecanismos de proteccién social, la pérdida del
empleo es sentida como una amenaza de quedar al margen de
todos los mecanismos de inclusidn.

Un tercer tépico en la dimensidn subjetiva es la confianza en las
instituciones, vale decir, la creencia en que distintos estamentos del
Estado y la sociedad actuardn de manera previsible y apropiada. La
confianza es especialmente baja con respecto a las instituciones
mas directamente ligadas al poder polftico: el poder judicial (33%,
oscilando entre 52 y 15% entre paises), el congreso (28%, con
oscilaciones similares) y los partidos politicos (19%, en este caso
con una evaluacién mds homogénea entre paises). Llama la aten-
cién que un 13% de los sujetos encuestados expresé desconfian-
za en todas las personas e instituciones, patrén que se acentua
entre las personas de origen indigena —adn mds en las mujeres
que en los hombres—y las mds pobres.

Un cuarto tépico es el de la solidaridad social. Si bien en prome-
dio mds de la mitad de la poblacién de los paises considera que
sus compatriotas tienden a ser solidarios, es notorio el mayor
porcentaje de personas con percepcion negativa en sociedades
mas afectadas por la pobreza y con presencia de pueblos origina-
rios. Por otro lado, también los pafses donde la poblacién perci-
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COHESION
SOCIAL,
CIUDADANIA
Y PACTO
SOCIAL

Cabe consignar que en 1997 el
PNUD-Chile (Programa de las
Naciones Unidas para el Desarrollo y
el CEP (Centro de Estudios
Piblicos) realizaron la Encuesta
Nacional sobre Seguridad Humana
sobre la base de una muestra
representativa de 1504 personas. De
éstas, el 63,8% estuvo de acuerdo
con la afirmacién “Es dificil que
hagan algo por los demds sin esperar
algo en cambio”, y 76,1% estuvo de
acuerdo con que “Las personas pasan
a llevar con tal de conseguir sus
objetivos” (PNUD-Chile, 1998).
Tras esto subyace una percepcién del
alto grado de orientacién
instrumental de la conducta de los
demds, contraria a la gratuidad, la

solidaridad.

o

be mayor solidaridad social de los demds son aquellos mds forta-
lecidos en la institucionalidad de la politica social, con una lucha
mds activa contra la pobreza y donde se expresa, en general, mas
confianza.?

Un quinto ejemplo de dimensidn subjetiva de la cohesidn se refie-
re a la valoracién de la democracia. En base a una baterfa de indi-
cadores incorporados en la ronda 2002 y datos para 1996 de la
encuesta de LB, se observa una disminucién de 61 a 57% en el
total de entrevistados que manifestaron preferir la democracia
respecto a cualquier otro régimen.

La respuesta desde el Estado de bienestar a estos elementos es
que la plena titularidad de derechos sociales constituye la manera
mas universal y democrdtica de promover la cohesidn social. No es,
pues, solo cuestién de prestaciones que las personas reciben del
Estado en su calidad de vulnerables o pobres, sino de derechos que
se ejercen en calidad de ciudadanos. Esta diferencia marca toda una
diferencia. Porque el sentido de pertenencia a la sociedad se juega
sobre todo en esta condicidn de ser “'un igual” en cuanto a dere-
chos, por el hecho de hacer parte de la misma sociedad.

Segin Norberto Bobbio, “la razén de ser de los derechos sociales
como a la educacidn, el derecho al trabajo, el derecho a la salud,
es una razon igualitaria”, puesto que “tienden a hacer menos gran-
de la desigualdad entre quienes tienen y quienes no “tienen, o a
poner un ndmero de individuos siempre mayor en condiciones de
ser menos desiguales respecto a individuos mas afortunados por
nacimiento o condicién social”. (Bobbio, 1995: 151). Un desarrollo
basado en la ciudadanfa social conlleva, pues, la decisidon de una
sociedad de vivir entre iguales, lo que no implica homogeneidad
en las formas de vivir y pensar, sino una institucionalidad incluyen-
te que asegura a todos las oportunidades de participar en los
beneficios de la vida colectiva vy en las decisiones que se toman
sobre cdmo orientar esa vida colectiva.

Una sociedad de iguales implica una sociedad justa. Para John
Rawls, esto Ultimo implica considerar a cada persona como digna
y moral, lo que significa también que una sociedad puede garanti-
zar el acceso para todos a ciertos bienes sociales tales como dere-
chos, libertades, ingresos para una vida decente, poder para par-
ticipar en las relaciones colectivas y, en consecuencia, los funda-



mentos bdsicos para promover la autoestima en cada cual. Mds
aun, segln Rawls, la eficacia econdmica debe subordinarse a esta
justicia politica de iguales libertades y de igualdad de oportunida-
des (Rawls, 1971). No significa esto, tampoco, la supresién de toda
desigualdad, sino un ideal de sociedad en la que “'sus instituciones
centrales son capaces de encarnar estos principios de justicia (...)
y en la cual sus miembros son capaces de adherir a estos princi-
pios que sostienen las instituciones y de actuar en consecuencia
con ellos”. (Salvat, 2004).

Es desde esta nocidn fundamental de pertenencia que se entien-
de como derecho ciudadano el poder disfrutar de minimos acor-
des con niveles de progreso y bienestar medios de una sociedad.
La ciudadania social, entendida como pertenencia a una comuni-
dad implica, por lo tanto, un freno a las desigualdades econdmicas
a través de la accidn deliberada del Estado, pues tales desigualda-
des, mds alld de cierto punto, privan a muchos miembros de la
sociedad de una real pertenencia a la misma.

De este modo, el cruce entre ciudadanfa y pertenencia también
implica la interseccidn entre derechos sociales instituidos y solida-
ridad social internalizada. La cohesidn social llama, pues, a fortale-
cer la disposicion de los actores a ceder beneficios, en aras de
reducir la exclusion vy la vulnerabilidad de grupos en peores con-
diciones. No solo se trata de un valor ético, sino también de un
valor préctico, en la medida en que los individuos consideran que
se benefician mds cuanto mds adhieren a un “nosotros”, y que lo
que beneficia a la comunidad beneficia a los individuos porque les
garantiza mayor seguridad y proteccién a futuro.

Pero la ciudadania no solo implica titularidad de derechos, sino
también, y en contrapartida, respeto a las reglas procesales de la
institucionalidad democrética y del Estado de derecho, y mayor
disposicion a participar en los asuntos de interés publico. El senti-
do de pertenencia tiene doble direccién: como acceso y como
compromiso. Un ciudadano es pasivo en cuanto se le confieren
derechos, pero es activo en cuanto aporta a la cohesién social. De
este modo, la ciudadanfa como sentido de pertenencia se tradu-
ce también en mecanismos propios de la sociedad civil que pue-
dan fortalecer relaciones de solidaridad y responsabilidad sociales,
tanto dentro de los grupos como entre grupos; en la difusidn
extendida de una cultura pluralista que permite mejorar los nive-
les de convivencia y comunicacién entre actores que se definen
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por su diferencia; y en la filiacién progresiva de grupos sociales a
redes de interaccién para participar en instancias deliberativas.

Finalmente, una mayor disposicidon de la ciudadanfa a apoyar la
democracia, a participar en asuntos publicos y espacios de delibe-
racién, a confiar en las instituciones, y un mayor sentido de perte-
nencia a la comunidad y de solidaridad con los grupos excluidos y
vulnerables, facilita el logro de pactos o contratos sociales necesa-
rios para respaldar polfticas pro-equidad y pro-inclusion.

La afirmacidn es paraddjica, o de circulos virtuosos: se requiere
mayor cohesidn social para avanzar en pactos que a su vez pro-
muevan mayor cohesién social. O, dicho de otro modo, es nece-
sario que un amplio espectro de actores concurra para respaldar
un proyecto de sociedad centrado en el compromiso de la ciuda-
danfa y del Estado con la cohesidn social. El contrato social es
aquel en que la sociedad en su conjunto estd representada para
suscribir un marco normativo traducido a politicas, y que encarna
un compromiso entre la sociedad civil y el Estado. Asi, el pacto a
la vez se nutre de la cohesidn social y la refuerza.

Un nuevo contrato social le permite a la sociedad darse un hori-
zonte de sentido y de orientacién. Ese mismo contrato debe ayu-
dar también a definir con mayor precisiéon en qué se traducen los
derechos sociales, vale decir, cudl es el abanico de acceso a pres-
taciones, activos y beneficios al que todo ciudadano puede aspirar
por su condicidn de tal, y cudles son los tiempos que la sociedad
fijla como agenda para el logro de esta plena titularidad.

El contrato social sienta las bases para procesar intereses colecti-
vos en torno al valor central del bien comun, y a la vez requiere,
como contraparte, un pacto fiscal que sirva de instrumento finan-
ciero para avanzar en la plena realizacién de los derechos econd-
micos y sociales. El contrato mismo constituye un proceso en que
se pone en egjercicio la pertenencia de todos a un acuerdo com-
partido. En cuanto tal, fja miimos aceptables en términos de
acceso y en términos de solidaridad que involucra a todos. Opera,
por otra parte, como un ritual que renueva la confianza mutua y
la idea del “nosotros”.
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Articulo 4

EL PAPEL DE LA ECONOMIA SOCIAL
Y SOLIDARIA EN LA ESTRATEGIA DE

INTRODUCCION

Director académico de la maestria en
Economfa Social de la Universidad
Nacional de General Sarmiento
(Argentina).

“En septiembre de 2000, en la Cumbre del
Milenio de las Naciones Unidas, los
dirigentes mundiales acordaron una serie
de metas y objetivos medibles para
combatir la pobreza, el hambre, las
enfermedades, el analfabetismo, la
degradacion del medio ambiente y la
discriminacion en contra de la mujer para
el afio 2015. Estas metas, que constituyen
el centro de la agenda mundial, se conocen
actualmente con el nombre de Objetivos
de Desarrollo del Milenio”.
(http://www.undp.un.hn/odms.htm). Cabe
destacar que no solo es un compromiso de
cada Estado de la periferia, sino un
compromiso del sistema interestatal. Ya en
la Cumbre Mundial de 2005 se hizo
también evidente la falta de voluntad de
los paises del centro, en especial los del G-
8, de acordar el alivio de la deuda externa
para los pafses més pobres y otros apoyos
(aumento de la Ayuda para el Desarrollo)
considerados necesarios segtin los mismos
modelos predominantes de vinculacién
entre variables “econémicas” y “sociales”
(sobre esta diferenciacién volveremos)
para poder cumplir las metas
cuantificables.

INCLUSION SOCIAL

José Luis Coraggio*

Los tiempos y los compromisos de la
transformacion de la sociedad

Lejanos parecian los tiempos de los planes quinquenales v los atis-
bos de pensamiento prospectivo de los sistemas de planificacién
de los sesenta. Habfan sido barridos por el cortoplacismo de los
presupuestos anuales y la casi imposibilidad juridico-administrativa
de establecer compromisos plurianuales de recursos para accio-
nes estatales proactivas que, asi fragmentadas, impiden incluso la
mas minima racionalidad instrumental.

La SENPLADES vy, por tanto, el Gobierno ecuatoriano se plantean
ahora la cuestién de las posibles estrategias para lograr la inclusién
social, y nos invitan a pensar con un inusual horizonte temporal
(2008-2020), que cabalga sobre aquel perfodo de |5 afos (2000-
2015) que todo parece indicar resultdé no demasiado largo sino
demasiado corto para los estados que se comprometieron a cum-
plir las llamadas “Metas del Milenio”. "

Hablar de desarrollo es hablar de transformacidn econdmica,
social y politica profunda. Ello requiere tiempo, medido en déca-
das y no en afios, pero el problema no serd solo de tiempo, sino
de voluntad polftica y, para no caer en el voluntarismo, de los
esguemas mentales que orientan la concepcién de los procesos
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Para dar un ejemplo: no solo la tasa
de escolarizacion sino el sistema que
pretende educar. El problema con los
modelos no es siempre su estructura
de causalidades supuesta sino la
misma definicién acritica y
tecnocrética (no se consulta a las
sociedades) de las variables. Cémo
definir y medir indigencia, pobreza,
riqueza, etc., son parte fundamental
del andlisis (no del analiticismo)
econdémico.

de cambio. Tenemos una experiencia reciente (las Metas del
Milenio) que parece registrar la incapacidad estatal y paraestatal
para concebir y establecer incluso pocas y modestas metas y avan-
zar en su cumplimiento. Esto aun cuando se dieron |5 afios y se
expreso la voluntad manifiesta de los estados representados por
sus gobiernos de turno de cumplirlas con el apoyo de los organis-
mos de las Naciones Unidas. Se aprecia ya en los actores publicos
nacionales e internacionales la conviccidn de que el afio 2015 estd
“demasiado cerca” y las evaluaciones de progreso indican que, en
general, varias de las metas no podrdn ser cumplidas en muchos
paises.

Con esa experiencia en mente, pensar al afio 2020 puede ser visto
como una oportunidad para retomar y reafirmar las Metas del
Milenio con mds tiempo, o bien como una oportunidad para pen-
sar la puesta en marcha de otros procesos con un compromiso de
transformacion no solo de las variables de resuftado sino de las
estructuras que producen esos resultados.”

En esta ponencia vamos a sostener que la significacion de esa con-
vocatoria al pafs para pensarse a futuro dependerd no solo del
valor de las metas ni del compromiso de gasto publico, sino de los
procedimientos de construccién de compromisos nacionales para
la definicién de lo deseable y posible al afio 2020, tanto como para
acordar su seguimiento, rectificacién consensuada y control, con el
protagonismo de la sociedad organizada para lograr tales transfor-
maciones. Si hay continuidad, |2 afos es un tiempo suficiente para
institucionalizar otra relacién entre sociedad y politica. En particu-
lar; si la sociedad fortalece y articula sus organizaciones para avan-
zar simultdneamente en la democratizacién de la gestion publica y
en la resolucién inmediata de sus acuciantes problemas cotidianos,
lo que implica poner en marcha un proceso de transformacién de
las estructuras econdmicas. A ello apunta la propuesta de la eco-
nomia social y solidaria.

La centralidad del papel de la sociedad organizada no implica que
el Estado no sea un actor protagdnico indispensable para poner
en marcha procesos de transformacién mayor que permitan
garantizar el cumplimiento de los derechos humanos.Todo lo con-
trario, nos parece una significativa renovacién que el Estado plan-
tee que hay que pensar en otro desarrollo y no en el mero alivio
de la pobreza al que nos ha pretendido reducir la banca interna-
cional metida a mega asistente social. Pero el andlisis de otras par-
tes del sistema internacional de Naciones Unidas y la experiencia



Si bien la justificacién predominante
serd la escasez de recursos, existen
documentos internacionales que
indican explicitamente que los
estados no podran aducir la falta de
recursos como causal para no
garantizar los derechos humanos
(individuales, civicos y sociales).
Como lo pone Dussel: “Cuando la
factibilidad técnica se sitda en el
nivel de la escasez econémica del
mercado, bajo el criterio de
competitividad, eficacia de la
racionalidad instrumental, puede
negar la posibilidad de la
reproduccién y desarrollo de la vida
del sujeto humano”. (Dussel, 1998).
Asf, la institucionalizacién de la
participacién activa de la poblacién
—organizada o movilizada
coyunturalmente- es necesaria tanto
para movilizar los recursos,
capacidades y fuerzas sociopoliticas
que requiere una transformacién
significativa de la sociedad y su
economfa, como para reasegurar el
compromiso del Estado y los
sucesivos gobiernos en impulsarlas.

muestra que los estados de la regidn no solo no venfan garanti-
zando los derechos bdsicos, expresados o no en metas, sino que
bien podian imponer regresiones brutales en la calidad de vida de
las mayorfas de nuestra regidon. Es mds, aunque las Metas del
Milenio debieron ser un compromiso de Estado, al haber sido fir-
madas por los gobiernos de turno, tanto los partidos que asumie-
ron el gobierno posteriormente como los que estardn durante el
2015 pueden no considerarse responsables respecto al incumpli-
miento de ese compromiso.Y el sistema de las Naciones Unidas
no cuenta con mecanismos efectivos para hacerlos obligatorios.”

Resulta importante la leccidon que esto arroja. Debe al menos
haber un acuerdo nacional pluripartidista y con amplio compromi-
so de actores sociales colectivos para que incluso metas limitadas
como las del Milenio puedan tomarse como compromiso firme
de Estado. De hecho, ademds de otras incertidumbres con las que
hay que lidiar en las proyecciones a mediano plazo, no es adecua-
do pensar como reaseguro que los actuales gobernantes, o su
proyecto politico, van a estar a cargo del gobierno durante todo
el periodo considerado en las estrategias, lo que reafirma que la
sociedad organizada misma debe ser co-garante de su cumpli-
miento. Sin embargo, poner tal condicién abrirfa un espacio de
debate publico no solo sobre las condiciones de viabilidad sino
sobre la suficiencia de metas de ese tipo, algo que muchos gobier-
nos prefieren evitar.

La inviabilidad por falta de recursos serd una excusa que dardn
muchos gobiernos. Pero entonces cabe preguntarse cdmo se ins-
titucionalizd lo econdmico para que produjera escasez de recur-
sos para encarar condiciones minimas de sobrevivencia de secto-
res mayoritarios de la poblacién.

Esto no debe llevar a la inaccion y al pesimismo, sino a vincular
futuros compromisos por el logro de metas y transformaciones de
mediana y larga duracién con una institucionalizacién de lo econd-
mico que asegure su continuidad como compromiso de toda la
sociedad (sobre esto volveremos).*
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UTOPIA,
UTOPISTICAY
POLITICA

5 Enrique Dussel lo plantea asi: “El
principio de factibilidad ética
determina el &mbito de lo que
puede-hacerse (factibilia: lo que es
técnico-econémicamente posible de
ser efectuado) dentro del horizonte:
a) de lo que estd éticamente
permitido-hacerse; b) hasta lo que
necesariamente debe-operarse. Ese
horizonte encierra todas las acciones,
con factibilidad-ética (operabilia).
No es simplemente lo que puede-
hacerse (aunque no responda a las
exigencias éticas) ni meramente lo
que confusamente se enuncia como
lo deseable-de-ser-operado. La
exigencia propiamente ética...
obliga a operar aquello que no-
puede-dejar-de-obrarse desde las
exigencias de la vida y la validez
intersubjetiva moral”. (Dussel, 1984:
268).

Ahora bien, tener una utopfa no
garantiza ningdn principio ético. Los
neoliberales se movilizan por la
utopfa del mercado perfecto, y la
pretension de acercarse a él ha
probado ser destructiva de la
sociedad, a comienzos del siglo XX y
en la actualidad.

Aqui nos centramos en el
conocimiento cientifico, pero las
epistemologfas poscoloniales en
proceso de elaboracién indican que
habra que incorporar otras formas de
saber. Por ejemplo, es evidente que
las ciencias y la filosoffa occidental
han avanzado en el conocimiento de
los procesos ecoldgicos y la reflexién
sobre las relaciones sociedad-
naturaleza como para derivar nuevas
reglas de accién y para hacer
predicciones que, sin embargo, ya
estaban planteadas hace siglos por
los modos de conocer de los pueblos
originarios de América.

El ver, el percibir; el saber; el saber hacer, no son atribuciones exclu-
sivas de la ciencia, pero la ciencia es un modo de conocimiento
que ha venido predominando por sobre otros saberes y sin duda
debe ser tenida en cuenta con una perspectiva critica. Para Frank
Hinkelammert, las utopfas sociales juegan un papel fundante de las
ciencias sociales. Es necesario concebir lo mejor como idea Idgica-
mente articulada, una realidad imposible, para descubrir lo mejor
realmente posible, la idea sometida al criterio de factibilidad
(Hinkelammert, 1984). Las utopfas orientan las decisiones sobre la
buena sociedad, y en particular las practicas politicas cuyo sentido
es la transformacién progresiva de las sociedades existentes, pero
evitando la ilusion de que las utopfas se pueden realizar Que las
utopfas generen ilusiones es inevitable, pero no puede por eso
negarse su funcién en la construccién de marcos categoriales para
el pensamiento social. Sin embargo, las propuestas de accién para
un mundo mejor no pueden basarse en ilusiones, no solo porque
serfan instrumentalmente ineficaces, sino por razones éticas.’

Immanuel Wallerstein nos propone el ejercicio de lo que denomi-
na “‘utopistica”. Por tal entiende “la evaluacion seria de las alterna-
tivas histéricas, el ejercicio de nuestro juicio en cuanto a la racio-
nalidad material de los posibles sistemas histdricos alternativos. Es
la evaluacidon sobria, racional vy realista de los sistemas sociales
humanos vy sus limitaciones, asi como de los dmbitos abiertos a la
creatividad humana. No es el rostro de un futuro perfecto (e inevi-
table), sino el de un futuro alternativo, realmente mejor y plausi-
ble (pero incierto) desde el punto de vista histdrico. Es, por lo
tanto, un ejercicio simultdneo en los dmbitos de la ciencia, la polf-
tica y la moralidad” (Wallerstein, 1998: 3-4).

Aunque se diferencian respecto a la utilidad de las utopias, ambos
pensadores entienden que la politica es la practica que intenta
concretar visiones de futuro en transformaciones reales y posibles,
donde “el problema politico no puede consistir en la realizacién
de tales sociedades perfectas, sino tan solo en la solucién de los
muchos problemas concretos del momento”. (Hinkelammert,
1984: 28). Si bien las visiones de un sistema social mejor operan
efectos en la valoracién de la realidad actual, es aterrizando en la
identificacién de problemas concretos vy, por tanto, complejos,
diagnosticando rigurosamente sus causas y tendencias y experi-
mentando vias de accién eficaces para resolverlos como la ciencia
contribuye a la politica® La racionalidad instrumental tiene alli su
lugar, pero subordinada a la racionalidad material que, en Ultima
instancia, es la conservacién y reproduccién en condiciones siem-



SOBRE LA

CONSTRUCCION

DE VISIONES DE
FUTUROY LA
FIACION DE
METAS

Para un anlisis de la factibilidad
econémica (posibilidad del gasto
social requerido) pero también de la
necesidad de reconocer estructuras
de interaccion entre variables que
suelen ser tratadas como
independientes o como exdgenas,
ver Leén, Rosero y Vos, 2007. Desde
la perspectiva de este trabajo, ese
valioso estudio sigue limitando el
andlisis a relaciones insumo-
producto de variables de la economia
monetaria (incluida la produccién de
bienes publicos gratuitos que pueden
ser costeados por el gasto social) y
predominantemente mercantil, con
lo cual el importantisimo sector de la
economfa subterranea popular donde
se juega buena parte de la
reproduccién y desarrollo de la vida
sigue fuera de consideracion.

pre mejores de la vida de todos. Muchas morales son posibles y
no son decidibles objetivamente, pero hay un principio ético basa-
do en juicios de hecho (ver Hinkelammert, 2003): sin la reproduc-
cién de la vida no es posible gozar de ninguna libertad, y la vida
de toda persona es vida en sociedad, no hay yo sin otros. Es desde
esta racionalidad fundante que se debe reconstruir el sistema eco-
némico y pensarse la relacién entre economia y sociedad (sobre
esto volveremos).

Volviendo a las Metas del Milenio, en aquellos paises donde no se
logrardn, o bien no fueron un buen ejercicio de conocimiento de
lo posible, o la moralidad vigente no estuvo fundada en la ética de
la vida, o fallé la politica... consideramos que en ningin caso
puede aceptarse que no hubo (en cada pais y en el mundo) sufi-
cientes recursos, porque la escasez es una construccion politica y
no un dato de la naturaleza. Sobre esta base, vamos a proponer
algunos puntos para el debate.

En primer lugar, es posible que el problema no sea que las metas
fueron complejas y muy ambiciosas, sino que fueron simplistas y
poco ambiciosas. Contrariamente al sentido comun, adicto a lo
concreto definido como lo empirico v visible, es problemitico que
antes que cambios estructurales, en aquel evento del afio 2000
solo se propusieran y acordaran resultados cuantitativos aislados
sobre variables observables que, en su conjunto, darfan como
resuftado una mejor calidad de vida tal como la definen los mis-
mos técnicos. Esas metas eran supuestamente acotadas, separables
y asignables a responsables sectoriales, a ser obtenidas entonces
por las mismas estructuras socioecondmicas y politicas, y dentro
de la misma ldgica de gestién publica instalada por 30 afios de
neoliberalismo. Esto es tipico de la metodologfa de programacién
por resultados que imperd hegemodnica entre las élites de técni-
cos de organismos internacionales, nacionales e incluso muchas
ONG/

En segundo lugar, para comprender lo anterior y pensar lo posible
es preciso evaluar la combinacién de saberes y matrices cognitivas
que fueron utilizados para diagnosticar y proponer las metas. A
nuestro juicio, es falsa la idea de que "ya tenemos suficientes diag-
nésticos”, usualmente oida en nombre del pragmatismo v la racio-
nalidad instrumental superficial, para la cual no importan los pro-
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8 El concepto de corto, mediano y largo
plazos fue precisado en la teorfa
econdémica neoclasica, referidos a la
temporalidad de procesos materiales de
inversién productiva. Asi, el corto
plazo no es un ndmero determinado de
meses o afios sino que se refiere a un
proceso limitado estructuralmente para
incrementar la producciéon mediante la
ampliacién de la capacidad instalada,
pudiendo solo aumentar los factores
variables de la produccién. Dada la
importancia de la temporalidad en esta
convocatoria, serfa ttil debatir acerca
de los criterios de clasificacion de los
tiempos materiales de transformacién
dentro y entre estructuras y su dificil
expresién en tiempos de calendario.
En todo caso, habria tiempos distintos
para diversos contenidos de las
transformaciones politicas,
econdmicas, sociales, culturales,
ecoldgicas, etc. Una referencia
significativa en términos de la vida
humana son los tiempos de los ciclos
de vida: una, dos o tres generaciones.
Mss alld de las intenciones de muchos
de quienes participaron en ese
proceso, de hecho las Metas del
Milenio fueron resultado de otro
ejercicio de sustitucion de los pueblos
pOr sus representantes
gubernamentales y de diagndsticos y
prognosis de expertos siguiendo
metodologfas economicistas, sin el
aporte de los saberes de los sujetos-
objeto sociales a los que se pretendia
beneficiar. Por lo deméds, no hubo
diagnésticos estructurales (salvo los
pseudodidgnésticos basados en
“aprioris” neoliberales), que evaluaran
los sistemas y las instituciones, y las
causalidades que generaron los
problemas (como el libre
funcionamiento del mercado, las
reformas del Estado, los programas de
ajuste estructural, la tendencia a
sustituir la politica por la gestién
ptblica, etc.).

cesos profundos sino los resultados evidentes. Se necesitan diag-
ndsticos, pero otros diagndsticos, participantes, con un soporte
tedrico critico donde técnicos, profesionales, agentes politicos y la
sociedad (organizada o no) definan los problemas, la direccién
deseada de los cambios, las vias y medios para lograrlos y el papel
de cada parte en lograrlas dentro de plazos vitales.*’

En tercer lugar, es preciso cambiar la matriz de pensamiento sobre
la buena préctica polftica y su relacidon con la moral acerca del
cambio social. En cuestiones de cambio social es inaceptable la
idea de la neutralidad valorativa sobre fines y medios.Y las cues-
tiones de moral son dificilmente decidibles en base a criterios
objetivos (qué meta priorizar, cdmo definir calidad de vida, cudnta
equidad y cdmo lograrla, cudnta y qué tipos de desigualdad son
insoportables, qué derechos son inalienables en términos absolu-
tos y cudles pueden graduarse en su cumplimiento, etc.).Y; sobre
todo, jquién decide estas cuestiones! Aqui, antes que a la verdad,
es inevitable apelar a la democracia, a la construcciéon de una
comunidad politica donde quepan todos y se reconozcan mutua-
mente como miembros de una sociedad sin excluidos.

En cuarto lugar estd la cuestién de la eficacia politica en la cons-
truccion de lo posible. Una administracion tecnocrética de mode-
los ligando variables instrumentales y metas esta lejos de movilizar
las fuerzas sociales y crear las condiciones de balance de poder
necesarias para producir cambios sociales contrarios a las tenden-
cias del sistema de acumulacion capitalista periférica vigente en
nuestros paises. Una estrategia de transformacién a mediano plazo
(;dos generaciones!) orientada por el principio e inclusion de
todos (no de algin porcentaje mayor)'® requiere, para ser soste-
nible, la convocatoria efectiva y creible de las mayorfas de trabaja-
dores del campo vy la ciudad, generando “.. .aspiraciones, expecta-
tivas y esperanzas populares...” (Wallerstein, 1998),'"" asi como su
posicionamiento creciente como sujeto y no objeto de la accién
pUblica y social. En tal sentido, no pueden ser creibles metas —mas
0 menos ambiciosas- producidas por el mismo sistema analitico
que enajend a las mayorfas del sistema de decisiones publicas y lo
dej6é en manos de expertos. No importa cudntas veces se use la
palabra “participacion” en los documentos oficiales si no hay efec-
tiva participacidn, y las metas y calidad de los procesos no son
definidos en base al aprendizaje de la sociedad hecha cargo de su
propio futuro, con derechos y responsabilidades concientemente
asumidos, planteando y asumiendo sus desafios por voluntad pro-



10

11

12

Un ejemplo de meta con pretensién de
inclusién total es la de “Hambre cero”,
planteada en Brasil.

Como las que inspiré la Revolucién
francesa.

Esto es muy diferente que “abrir
espacios de participacién” cuya
efectivizacién depende de la voluntad
politica de los responsables locales,
sectoriales, etc., o de la disposicién
para participar de una sociedad
incrédula. En el caso de Argentina, se
dispuso por ley que el principal
programa de la politica de Economfa
Social y Desarrollo Local debia ser
consolidado y supervisado por consejos
locales, pero de varios miles de
municipios apenas unos cincuenta
implementaron realmente ese espacio,
convirtiendo esa propuesta de
institucionalizacién en una formalidad
vacfa de contenido. Otras formas de
“consulta”, como las audiencias
publicas no vinculantes, son también
formas de participacién pero de poca
efectividad. El Presupuesto
Participativo es una forma de
institucionalizar una parte del proceso
de decisién publica que ha mostrado
ser eficaz, aplicabilidad a sociedades y
niveles muy diversos de la regién, y
que es posible superar la contradiccién
entre las formas de representacién
electoral (consejos deliberantes
locales) y otras formas (como la
combinacién de asambleas de escala
creciente con formas alveolares de
representacion de abajo arriba y el
retorno de las decisiones para su
revisién o convalidacién).

pia. Las decisiones abarcan desde definir las reglas de las decisio-
nes colectivas hasta elegir las opciones en cada dmbito y para cada
problema. Procesos de decisidn abiertos, donde la experimenta-
cién responsable y el aprendizaje alimentan la creatividad y la
capacidad de rectificar y mejorar lo logrado.

En quinto lugar, un desafio que se presenta con el cambio radical-
mente democrético en sociedades periféricas es que los sistemas
que se deben modificar son complejos, v las interdependencias y
consecuencias mutuas entre cambios son dificiles de anticipar y de
comprender. Un proceso democrdtico implica transparencia, par-
ticipacién conciente y, por tanto, comprension de las mayorias
sobre las acciones de transformacién, qué se espera de ellas, qué
papel debe jugar cada sector en su procesamiento. El maquiavelis-
mo puede rendir frutos, pero serfa conveniente suponer que tales
frutos van a ser facilmente reversibles si cambia la relacién de fuer-
zas polfticas. La visibilidad de los actores colectivos vy los grandes
conglomerados de poder econdmico es tan fundamental como
que se creen espacios publicos plurales donde los diversos intere-
ses y valores puedan expresarse. En eso hay un mecanismo ya
probado en Brasil en relacidn a los planes directores que serfa una
innovacidn institucional mayor: cuando por ley se establece que un
proceso de planificacién y/o gestién debe ser participativo, con
una adecuada representacién de la sociedad involucrada, es posi-
ble interponer un recurso legal que anula decisiones que no cum-
plan con esa condicién de construccidn y acuerdo participativo
segln las reglas establecidas.”

En sexto lugar, respecto a los tiempos: luego del huracan de la glo-
balizacién, la escasez de certidumbres y el predominio del prag-
matismo que ve la realidad impuesta por los poderes globales y
nacionales como la Unica alternativa ante la cual solo cabe apren-
der a adaptarse, parece de ciencia ficcién que un gobierno proyec-
te a dos décadas y mads. Sin embargo, toda madre piensa en su
cotidianeidad por el futuro de sus hijos y nietos. La economia
popular es una mezcla de acciones inmediatistas para la sobrevi-
vencia y suefios y acciones (el “irse a volver”, la conservacion de
la tierra o la construccidn de la casa propia para heredarla a los
hijos, el estudio como inversién para mejorar la calidad de vida de
las familias). De la misma manera, amplios sectores de nuestros
pueblos participan de imaginarios milenarios en su perspectiva
retrospectiva y a futuro. Por Ultimo, el conservadurismo y su pro-
grama neoliberal tuvieron una clara visidn histérica de los avances
de las clases trabajadoras durante la posguerra (los 30 dorados’)
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40 El término “trabajadores” no es aqui
usado para referirse exclusivamente
a la clase obrera industrial ni a los
sectores asalariados, ni a los que
tienen menores ingresos. Abarca un
amplio espectro de miembros de la
sociedad que no pueden lograr la
reproduccién ampliada de sus vidas
sin realizar de manera continuada su
fuerza de trabajo, de manera
dependiente o auténoma. Abarca a
trabajadores dependientes del
capital y del Estado, a trabajadores
en actividades de produccién
material o de servicios, as{ como a
trabajadores, predominantemente
mujeres, a cargo del trabajo de
reproduccién doméstica o
comunitaria, que produce riqueza y
satisfactores de un amplio espectro
de necesidades, aunque no bajo
forma mercantil (ver Coraggio,

2004).

POLITICA SOCIAL
Y POLITICA
ECONOMICA

y actuaron con la perspectiva de avanzar sin otros limites espacio
temporales que los que plantean los desbalances insoportables de
concentracién del poder politico, la fuerza militar, la riqueza, y los
procesos ecoldgicos. Son la ciencia y la tecnologia las que han
retrocedido en el campo de la transformacion social progresiva.
Por eso es tan significativo que Ecuador se plantee otro horizon-
te temporal para la politica.

Finalmente, es preciso matizar lo dicho hasta aquf: siendo impor-
tantes como logros en sf 'y como condiciones de otro desarrollo,
ni la democratizacion ni el reconocimiento del otro ignorado (las
identidades étnicas, de género, de edad, de orientacién sexual,
etc.) sustituyen la necesaria transformacién del régimen de acu-
mulacidn, y se vacfan si no van acompafiadas del proceso de reins-
titucionalizacidn de lo econdmico con la protagdnica accidn de los
trabajadores.” Para ponerlo en términos de Polanyi, se trata de
reabsorber la economia (que se ha venido convertido en un auto-
maton autoregulado, particularmente en lo que hace al mercado
financiero) en la sociedad (Polanyi, 2003). Pero esa tarea requiere
redefinir la buena sociedad, pues la reabsorcién progresista de la
economia en esta sociedad que produjo la economia de mercado
no es suficiente ni posible.

Efectivamente, liberado el mercado capitalista, la economia se ha
venido autonomizando de controles politicos y sociales que velen
por la cohesidn social, y es usual pensar que la economia se auto-
rregula con la ayuda de expertos navegantes que velan por la esta-
bilidad de la moneda vy el irrestricto derecho de propiedad priva-
da. En la utopfa liberal, la sociedad deberfa ser una sociedad de
mercado, es decir una donde cada persona se ubica segin los
resultados que haya logrado obtener tomando iniciativas y compi-
tiendo en el mercado. Ante la exclusién masiva y la pérdida de
expectativas positivas que han producido 30 afios de neoliberalis-
mo, el imperativo de gobernabilidad exige un trabajo de legitima-
cion de ese sistema cercano ya al limite de lo insoportable. Por esa
razén, o por razones morales, se admite que el Estado (y crecien-
temente el mismo capital de manera directa, con la consigna de la
“responsabilidad social de las empresas™) debe redistribuir algo del
excedente acumulado de modo que la injusticia social pueda ser
aliviada por una politica social compensadora, pero de manera que
minimice su costo para el capital.



Dado su proyecto estratégico de ganar la libertad del capital a
costa de los trabajadores, la politica social neoliberal se ha defini-
do a partir de la pretension de anular la cultura de derechos
humanos universales y de centrarse directamente en carencias
extremas de sectores de la poblacién consideradas riesgosas para
la gobernabilidad. Esas carencias han sido definidas principalmente
en términos de acceso (lo que Idgicamente parece un paso pre-
vio para la calidad) a condiciones de vida (alimentos, refugio, salud,
educacién, ingreso de un ddlar diario) definidas como minimas
(;bdsicas?) por técnicos del sistema interestatal y adoptadas por
los gobiernos. Se paso asi del Estado garante de derechos univer-
sales —reforzados por mandatos de discriminacién positiva para
algunos grupos especificos de la poblacidn que se concretaron en
sucesivas declaraciones de derechos sociales— a la adopcién de un
mandato de asistencia para la sobrevivencia fisica a los mds vulne-
rables mediante la focalizacion. Es en la Ultima etapa de ese pro-
ceso de redefinicién de la politica social que aparecen las Metas
del Milenio.

El proceso social por el cual sociedades periféricas heterogéneas,
con intereses agdnicos y antagdnicos, iban concretando los dere-
chos que el Estado debia garantizar fue interrumpido violenta-
mente (incluso por dictaduras, comenzando con la de Pinochet en
1973), pero a la vez se empoderd a las élites de especialistas en
polftica social para definir metas cuantificables, como decimos, mas
en términos de acceso (el caso de la educacion es paradigmético
y dramdtico) que de calidad, relevancia, pertinencia y, por tanto, efi-
cacia para mejorar las condiciones de la calidad de vida de los ciu-
dadanos "beneficiarios’. La focalizacion fue el caballo de Troya de
los valores del mercado en el dmbito publico, con su manto moral
de priorizar a los mds pobres entre los pobres en un contexto
naturalizado de escasez de recursos publicos que fue en realidad
una construccién politica que respondia a claros intereses econd-
micos y politicos.

Cuando Polanyi planted la necesidad de un “doble movimiento”,
por el cual, luego de varias décadas de laissez faire la sociedad
debfia reaccionar protegiéndose del mecanismo autorregulado de
mercado, no anticipaba que luego de 30 afios de socialdemocra-
cia y socialismo estatista volverfa el mercado con fuerza redobla-
da por la nueva onda de globalizacién y con toda la potencia de
una revolucién tecnoldgica dominada por las grandes corporacio-
nes globales. La catdstrofe social, los cataclismos ecoldgicos y la
vulnerabilidad de una economfa global dominada por la economia
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14 Hernando de Soto es un claro
exponente de esta propuesta.

de casino responden uno a uno a sus anticipos de lo que significa-
rfa la mercantilizacién libre de las capacidades humanas, de la natu-
raleza y del dinero. Pero lo que no adelantd es que en el segundo
doble movimiento, el que parece estar comenzando en esta déca-
da en América Latina, ya no tendrfa sentido la reabsorcion de la
economia en la sociedad sin transformar la sociedad misma y su
imaginario.

Hoy podemos constatar intentos expresos de amplificar la absor-
ciéon de la sociedad por la economfa. Esto se hace evidente cuan-
do la persona se vuelve “capital humano”, y se advierte que si no
se invierte algo en salud y educacién los excluidos no tendrdn
posibilidad siquiera de competir por los puestos que necesite el
capital global. “Invertir en la gente” no se diferencia mucho de
invertir en la reproduccién ampliada de la fuerza de trabajo que
requiere el capital de modo que haya un mercado realmente
competitivo.Y eso se complementa con las nuevas politicas socia-
les de “formacion de patrimonio” individual, que aspiran a que los
que construyeron su propia vivienda puedan regularizarla para
darla en garantia y acceder al crédito, camino para multiplicar tam-
bién los aspirantes a ser capitalistas, incrementando la competen-
cia para que emerjan por seleccién natural una camada de “verda-
deros” capitalistas.'

Si existe una relacion dialéctica entre utopias, teorias, motivaciones
y organizacidn para la accidn colectiva e individual, si admitimos
que un problema que ha caracterizado los 30 horrorosos afios
1976-2006 es la hegemonia del pensamiento individualista y mer-
cadocentrista, estos talleres deben partir de una critica a la eco-
nomifa, la sociedad y la politica social neoliberales y reforzar una
transicién de esquemas conceptuales para pensar en estrategias
de transformacidén estructural y no solo en un mayor progresismo
en el gasto social (politicas que favorezcan la sobrevivencia inme-
diata de los sectores mds pobres, los desocupados, las mujeres, los
indigenas, los nifios, etc.).

Como resuftado de 30 afios de reingenierfa conservadora del
Estado, del mercado y sus relaciones con la sociedad, se han gene-
rado situaciones de injusticia y de ineficiencia social que trascien-
den la idea de emergencia coyuntural: concentracion de la rique-
za, destruccidén de las fuerzas productivas logradas mediante la
industrializacién, mercantilizacién del sistema polftico, desequilibrio
de ecosistemas, pérdida del desarrollo de capacidades de genera-
ciones de nifios desnutridos, individualismo, etc., que llevard varias
décadas de accidn consistente revertir.



UNA
DEFINICION
SUSTANTIVISTA
DE LA
ECONOMIA

15

16

Lo que se hace para la emergencia
(cémo se alivia el hambre “de corto
plazo” segiin el BM) puede ser
contradictorio con la puesta en
marcha de procesos de desarrollo de
autonomifa material y politica de los
sectores populares; la concentracién
en la problemidtica del acceso al
sistema educativo de los excluidos
puede posponer programas de
reforma estructural de todo el
sistema educativo, que no puede ser
dividido en segmentos y secuencias
(los profesores del futuro se estdn
formando en los primeros afios de la
escuela primaria, en la secundaria y
en la universidad).

Ver también Laville, comp. (2004).
Los lineamientos sobre cémo
avanzar en cada principio de
institucionalizacién fueron tomados

de Coraggio (2007).

Pero en el contexto de este taller consideramos que no es posi-
ble separar y tratar con Iégicas distintas las respuestas a las graves
emergencias sociales que deben ser compensadas inmediatamen-
te de las dirigidas a iniciar los procesos de reversiéon o de cons-
truccion de nuevas estructuras de accién y procesamiento social
de lo econémico.”

Una clave de esta vinculacién entre economia y sociedad y entre
lo inmediato y lo estructural estd, a nuestro juicio, en la revision del
concepto Y, por tanto, del esquema que permite pensar lo posible
para la reproduccion material de estas sociedades: lo econdmico
y su institucionalizacién en la sociedad.

Entendemos por economia el sistema de instituciones, valores y
prdcticas que se da en una sociedad para que sus miembros y la
sociedad toda se ubiquen en la divisién social del trabajo global,
organizando la produccidn, distribucidn, circulacién y consumo de
bienes y servicios a fin de realizar el metabolismo socio-natural
(intercambio de energfa entre los hombres en sociedad y el resto
de la naturaleza), de modo que satisfaga de la mejor manera posi-
ble (reproduccién ampliada de la vida en cada momento histéri-
o) las necesidades y deseos legitimos de todos los miembros de
esa sociedad (incluyendo las generaciones futuras).

Un aspecto crucial de ese sistema de instituciones es la manera
como pauta las formas de defini, movilizar; distribuir/apropiar vy
organizar los recursos y capacidades humanas como medios para
lograr el fin de la economia.

Siguiendo a Polanyi, la sociedad institucionaliza lo econdmico de
acuerdo a cinco principios (Polanyi solo considerd los cuatro pri-
meros): administracién de la unidad doméstica, reciprocidad, redis-
tribucidn, intercambio y plan (Polanyi, 1992)."* A continuacidn
sugerimos lineamientos con los que la economfa social y solidaria
contribuirfa a la reinstitucionalizacidn de la economfa, construyen-
do, a la vez, un sector orgdnico de economia social y solidaria
capaz de disputar recursos y orientaciones publicas con la econo-
mia del capital.

- Administracion de la economia doméstica (oikos).
Propender a la mayor autarquia de subsistencia posible de las
economias domésticas, definidas como la articulacién de familias
en comunidades o cooperativas, donde cada unidad doméstica
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o comunidad procura atender a sus necesidades con sus pro-
pios recursos, particularmente su trabajo. En lo que se refiere
a alimentacion, esto implica recuperar la produccién con bio-
diversidad vy evitar caer en la especializacién extrema para el
mercado. Esto se facilita en las unidades rurales, pero puede
aplicarse incluso a unidades domésticas urbanas, como mues-
tran los programas de huertos familiares o comunitarios que
producen frutas, verduras, hortalizas y ganaderfa menor (para
el autoconsumo de sus trabajadores o asociados a comedo-
res escolares y hospitalarios, abasteciendo redes de intercam-
bio dentro de asociaciones barriales, etc.). En lo que hace a la
vivienda y el habitat, implica transferir recursos de materiales,
financieros y técnicos, que permitan mejorar sustancialmente
las condiciones de habitabilidad de los sectores populares
rurales y urbanos a través de la autoconstruccién preferente-
mente comunitaria en base a los materiales que provee el
propio medio local.

- Reciprocidad

Propiciar las relaciones de reciprocidad, basadas en la simetrfa de
las donaciones y ayudas mutuas. En esas relaciones, de fuerte
presencia en el mundo popular; se da y recibe y se atiende al
otro como a uno mismo, sin que haya reglas de intercambio
como las de mercado, combinando el acceso a seguridad y a
bienes necesarios o deseados con el tejido de lazos sociales
que permiten la convivencia entre las comunidades, la seguri-
dad ante emergencias personales, etc. El regalo o el servicio
voluntario al otro vincula y obliga, de lo cual la minga es testi-
monio vivo en el mundo andino. La donacién debe evitar la
unilateralidad (las transferencias de recursos para cumplimen-
tar derechos ciudadanos o comunitarios no son donaciones
sino efectivizacidon de derechos) para no realimentar el clien-
telismo politico.

- Redistribucion
Profundizar la redistribucién progresiva, con el Estado desempe-
fiando el papel de centralizador y recaudador de recursos
financieros de los que mds tienen para redistribuirlos de mane-
ra que las comunidades se reproduzcan mejor. Se combinard
la distribucién a individuos (como el reconocimiento pleno del
trabajo de reproduccién que hacen las mujeres en los hoga-
res) con la constitucién de fondos de desarrollo —a fondo per-
dido y revolventes— a nivel de comunidades o asociaciones,



permitiendo que éstas se fortalezcan al poder decidir de
manera auténoma el mejor uso de esos recursos. Otra via serd
la inversién publica de bienes publicos (educacidn, salud, trans-
porte, energfa, agua, servicios sanitarios, acceso de la tierra a
quien trabaja con ella, justicia, seguridad social, etc.) acordada y
dirigida al fortalecimiento de las capacidades y el acceso a
recursos.

Intercambio

Regulacion del intercambio en los mercados, interviniendo desde
Estado y sociedad para evitar tanto abusos de monopolios,
intermediarios e importaciones que son competitivas en base
a la sobreexplotacién de trabajadores o la expoliacion de
recursos naturales en otros pafses, como la competencia rui-
nosa entre la pequefia produccidn, organizando y vinculando
directamente la produccién con la demanda local, regional e
incluso internacional en una relacién virtuosa de responsabili-
dad por el otro, donde los precios de intercambio entre ofe-
rentes y demandantes se fija no por el juego mecénico de la
oferta y la demanda en un campo competitivo en que cada
uno busca obtener ventaja, sino siguiendo criterios de precios
justos, vinculados principalmente al trabajo directo e indirecto
que insume la produccidn y circulacidn de bienes y servicios.
Las imperfecciones del mercado por la desigual distribucidn
del podery los recursos hacen necesario regular los mercados
y favorecer la consolidacién de poder de compra o venta
colectiva de parte de la economia popular. La vigilancia sobre
las actividades agiotistas deberd unir la presencia de la socie-
dad organizada con el poder legitimo del Estado. La reingenie-
rfa del sistema financiero, canalizando el ahorro popular hacia
la economia social, es otra linea de prioridad. Especial atencidn
tiene aqui la organizacion de formas comunitarias de autoges-
tidn de necesidades bdsicas de los ciudadanos (cooperativas
locales de servicios publicos, grupos de compra conjunta,
redes de trueque y moneda social, etc.).

Plan

Planificacién participativa y normatividad, basada en el reconoci-
miento de las organizaciones y redes de la economia social y
solidaria, su organicidad y representacion en el espacio de defi-
nicién de politicas publicas, y la coordinacion conciente de las
acciones econdmicas de los mdltiples agentes independientes
para aunar fuerzas y recursos, organizando la division social del
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trabajo dentro de las microregiones y entre ellas, produciendo
bienes colectivos, evitando la competencia destructiva, antici-
pando, regulando o evitando efectos socialmente no deseables
del juego de mercado.

LA Si, de manera consecuente con lo dicho anteriormente, se nos

£ pidiera definir una utopfa para la economia social y solidaria podri-
CONSTRUCC|ON amos adelantar como rasgo fundamental que es una economia
[DFE LNA  donde la combinacién de principios de institucionalizacidn y en

ECO N O M |’A particular el mercado estd subordinada a la I6gica de reproduccién

de la vida de todos, donde las diversas motivaciones humanas coe-

SOC|A|_ Y xisten y se integran en diversas culturas (no se aspira a la homo-

SQ |_|DAR|A EN geneizacién global), donde el afan de lucro es una entre otras,

pero ubicada entre otras motivaciones y claramente limitada por

CO NTRAPOS|C|ON la racionalidad reproductiva intergeneracional, donde los trabaja-
CON LA PO Ll'—HCA dores se organizan y autogestionan sin el dominio de patrones, en

una multiplicidad de formas de produccién y reproduccién. Por
SOClAL contraposicién a la economia del capital, ésta serfa una economia
N EO || BEML de la vida y el trabajo. Dicho lo cual, la coherencia indica que esta
u otras propuestas son solo eso, propuestas para el debate, y que
una utopfa tendrd efectos organizadores del pensamiento vy la
accién cuando logre hegemonia en un sistema democrdtico, sien-
do posible que coexistan varias que comparten algunos principios,
valores y objetivos estratégicos. Los rasgos indicados no incluyen
ni la abolicién del mercado ni del dinero, aunque propugnan su
regulacién y la derrota de la propuesta neoliberal del mercado
total, para la cual todas las actividades humanas deben organizar-
se como un mercado y todos los productos ser producidos como
mercancfas.

Otras diferencias bésicas con el pensamiento Unico son: el concep-
to de riqueza no se limita a la riqueza mercantil y al valor de cam-

bio, sino que incluye todos los bienes y servicios Utiles para satis-

17 Algunas de estas condiciones son de facer —directa o indirectamente— necesidades y deseos legitimos
imposible separacién en la realidad, de | . b de | iedad: | lidad d id . |
aunque analiticamente permiten e los miembros de la sociedad; la calidad de vida no se vincula
aproximaciones disciplinarias que, exclusivamente al momento de consumo, sino que incluye las for-
sin embargo, deben ser articuladas . L. .

R mas de realizacion de las capacidades humanas y su desarrollo
en un trabajo interdisciplinario, no - ] )
economicista. Los importantes (condiciones de trabajo), los modos de consumo v los sistemas

avances desde la perspectiva del
desarrollo humano incorporan
variables “no econémicas” para el

culturales de socializacidn y de estructuracion de la personalidad.”

S Desde esta perspectiva, la usual combinacién de una tasa de cre-
pensamiento Gnico, pero que la

economfa social y solidaria st cimiento del PIB (riqueza mercantil que excluye una parte funda-
considera econémicas.
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mental de la economia real) con polfticas sociales asistencialistas,
compensatorias y focalizadas (que confirman la dualidad social y el
cardcter estigmatizante de las intervenciones publicas) habria
demostrado ya su ineficacia social: esa economia no cumple con el
sentido primordial de resolver las necesidades y deseos legftimos
de todos los ciudadanos ni resguarda el sustrato natural que
requiere la conservacién de la vida intergeneracionalmente.

En cuanto a los enfoques redistribucionistas, que antes que focali-
zar en sectores indigentes para que superen algunas carencias ele-
mentales, proponen asegurar una distribucidn mds igualitaria de
los ingresos generados por la economia (como las propuestas de
salario ciudadano), siguen sin salir de la esfera del valor de cambio,
no reconocen la riqueza material producida fuera de esa esfera ni
diferencian entre estructuras de produccidn y trabajo alternativas
como componente de la calidad de vida, incluyendo valores comu-
nes como la soberanfa o la autodeterminacion.

La economia social y solidaria incluye mecanismos redistributivos,
no solo desde la perspectiva de la solucién de problemas indivi-
duales, sino como reaseguro de la reproduccién de una sociedad
mas igualitaria, cohesionada por la solidaridad y la justificacion de
las diferencias resultantes, y pone el acento en las relaciones socia-
les de produccidn, circulacién y consumo.

La economia social y solidaria es, entonces, un modo de hacer
economia, organizando de manera asociada y cooperativa la pro-
duccidn, distribucion, circulacion y consumo de bienes y servicios,
no en base al motivo de lucro privado, sino a la resolucién de las
necesidades, buscando condiciones de vida de alta calidad para
todos los que en ella participan, sus familiares y comunidades, en
colaboracion con otras comunidades, para resolver las necesida-
des materiales y a la vez estableciendo lazos sociales fraternales y
solidarios, asumiendo con responsabilidad el manejo de los recur-
sos naturales y el respeto a las generaciones futuras, consolidando
vinculos sociales armdnicos y duraderos entre comunidades, sin
explotacion del trabajo ajeno.

La promocién socioecondmica asi encarada atiende tanto las
necesidades materiales como los valores y relaciones sociales, y su
coherencia ética exige que los programas concretos sean acorda-
dos conjuntamente entre las instancias publicas y las diversas orga-
nizaciones de la sociedad en cada nivel de decisién relevante, con
especial atencion al nivel local. Siendo necesario que el Estado
proponga lineas de accién y asignacion de recursos, su disefio y
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ALGUNAS
PROPUESTAS

18 La importancia del trabajo
reproductivo, ignorado por la
contabilidad social centrada en la
riqueza mercantil, ha sido estimada
en un 20% en Argentina o un 40%
del PIB en Francia. Si hace falta un
dato: es esta economfa popular, con
estrategias de sobrevivencia
internacionales, la que genera las
remesas que aumentan la entrada de
divisas de muchos de nuestros pafses.

aplicacién contard con las capacidades, recursos e iniciativas popu-
lares vy atenderd a las prioridades y formas de accién conjunta
acordadas democrdticamente por los actores de base expresando
sus valores culturales. Diversas formas de presupuestacion, progra-
macion y gestacion participativa serdn disefiadas, sin modelo pre-
vio, con los actores, asumiendo publicamente compromisos de
lado y lado que podrdn ser monitoreados por la poblacidn.

Mientras en la politica neoliberal se hablaba, sin lograrlo, de la
inclusidn en el sistema excluyente de mercado, en esta concepcidn
se trata de la inclusién en una sociedad multicultural pero igualita-
ria, a través del reconocimiento v articulacién de sistemas de pro-
duccidn alternativos, con la mira puesta en los derechos sociales y
politicos, individuales y colectivos, que deberan desarrollarse simul-
tdneamente. No hay contradiccidn entre individuos y comunida-
des a las que pertenecen si predominan valores y relaciones de
solidaridad. El Estado cumplird asi con su obligacidn de garantizar
la efectivizacién de los derechos de la ciudadania y de las comuni-
dades que establecen los compromisos constitucionales y legales,
fuera ya de un sistema estigmatizador, fortaleciendo la autodeter-
minacidn de las comunidades de produccidn y reproduccién.

Se trata de proponer y asumir politicas socioecondmicas, dirigidas
a construir un sector de organizaciones econdmicas basadas en el
trabajo asociado, auténomo de patrones capitalistas, orientadas no
por el lucro sin fin sino por la resolucién siempre mejor de las
necesidades de sus miembros, y a la vez articuladas en redes y
acciones colectivas dirigidas a la resolucidn solidaria de las necesi-
dades de todos.

Este sector en construccidn cuenta con el trabajo reproductivo
(trabajo de produccion de valores de uso para el propio consu-
mo), el mismo que ha venido reproduciendo la fuerza de trabajo
para asalariar.'® Cuenta también con una base ampliamente exten-
dida de emprendimientos individuales y familiares con los que en
buena medida se conforma el llamado sector informal. Cuenta con
una masa de trabajadores desocupados con experiencia de traba-
jo, asi como de jdvenes sin experiencia ni formacién laboral.
Cuenta con la motivacién de la reproduccidon ampliada de la vida
propia y de los descendientes.



Cuenta con las redes que se han ido tejiendo para mejorar las
probabilidades de supervivencia: cooperativas, mutuales y asocia-
ciones tradicionales de diverso tipo, y una gran proliferaciéon de
otras informales: compra y/o comercializacion conjunta, ayuda
mutua, grupos de crédito solidario, mercados de trueque o con
moneda social local, redes de madres cuidadoras, de ayuda esco-
lar, de construccidn de infraestructura para el consumo o la pro-
duccidn local, redes de educacidn popular, red global de software
libre (que incorpora a mds de 30.000 programadores vy se basa en
la reciprocidad de sus integrantes que comparten sus productos),
construccién del propio hébitat (en casos como Villa El Salvadon
que abarca hasta 700.000 habitantes), redes de comercio justo,
instituciones de presupuestacidn y gestidn participativa de recur-
sos publicos, etc,, etc.

Las unidades domésticas cuentan ademds con viviendas, tierras,
conocimientos précticos, y sus estrategias de sobrevivencia han
multiplicado los microemprendimientos que atienden a una I1&gi-
ca internamente solidaria pero dispuesta y expuesta a una feroz
competencia externa en el mundo informal que caracteriza a la
economia popular dentro de la economfa capitalista. El imagina-
rio que acompafd la instauracidn del neoliberalismo acentud el
individualismo en general, aunque también dio lugar a respuestas
solidarias.

La subjetividad de la solidaridad —individual y colectiva— debe
construirse junto con las nuevas formas econdmicas, no estd dis-
ponible y lista para actuar ni es facil de lograr, pero es posible (ver
Verissimo Veronesse, 2007). El movimiento de reforma urbana en
Brasil, que viene logrando afirmar el derecho a la ciudad en base
a la Constitucion del 89, o las centrales de trabajadores que incor-
poran a los movimientos de desocupados en Argentina (CTA), los
movimientos por los derechos humanos, o los movimientos que
luchan por la tierra para el que la trabaja (MST en Brasil), los movi-
mientos de usuarios de servicios publicos, de consumo responsa-
ble, de comercio justo, los movimientos ecologistas, étnicos, femi-
nistas, de cuestionamiento de la deuda externa, etc., vienen de-
sarrolldndose y haciendo contribuciones valiosas a las luchas por
otra economfa, realizando asimismo aportes significativos en el
campo tedrico. El trabajo de técnicos y profesionales de progra-
mas sociales en el territorio comienzan a generar una nueva cul-
tura de la responsabilidad profesional y del intercambio de sabe-
res (como es el caso de programas sociales para la pequefia agri-
cultura familiar en Argentina).
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La polftica social neoliberal ha incorporado recientemente varian-
tes de la economia social, pero entendida como microempresaria-
lismo de los pobres. La monetarizacién de una parte del gasto
social bajo la forma de subsidios o bonos (principalmente focaliza-
dos en madres indigentes) ha ido acompafiada de la proliferacion
del microcrédito, en muchos casos perdiendo su vocacién redistri-
bucionista inicial y tomando formas abiertamente comerciales. Es
imprescindible resignificar esos recursos desde una perspectiva no
asistencialista.

Existen diversas corrientes de la economia social en la regién,y un
tema que las diferencia es el papel del Estado. En nuestra perspec-
tiva, sin una politica publica que redistribuya recursos del sector de
economia empresarial capitalista y del mismo sector publico (ren-
tas captadas de los sectores primarios concentrados) al sector de
economia social, los tiempos de maduracién de esa organicidad y
de nuevas subjetividades serdn insoportablemente lentos y los
procesos de deterioro seguirdn operando efectos regresivos
sobre la economia popular. Buenas tierras, crédito en cantidades
suficientes para emprendimientos colectivos y a tasas subsidiadas,
fondos para el financiamiento de programas participativos de de-
sarrollo local, con un componente de soberanfa alimentaria
imprescindible para ganar autonomfa, educacion pertinente vy de
alta calidad, adecuada a los ciclos productivos y reproductivos, pla-
taformas locales o regionales de investigacién, asesoria técnica y
servicios productivos disponibles de manera permanente, un sis-
tema de seguridad social universal que cubra a todos los ciudada-
nos por igual, regulacién del mercado de trabajo, formas de ingre-
so minimo vinculadas a actividades de produccién o reproduccidn,
una politica fiscal efectivamente redistributiva, amplitud en las for-
mas de apropiacién y propiedad, reconociendo formas de “pro-
piedad” comunitaria, patrimonio cultural y ecoldgico, recuperacion
del conocimiento como bien libre, normativa que reconozca facil-
mente los emprendimientos de la economia social y solidaria, con-
trol de las tasas de servicios publicos de primera necesidad (agua,
energfa, transporte, etc.).

Siempre serd necesario contar con redes de asistencia para catds-
trofes, para grupos en riesgo por situaciones particularmente difi-
ciles (como los refugiados), pero lo que la economia social y soli-
daria propone no es que desaparezca sino que se transforme el
grueso de la politica social asistencialista y focalizada en una poli-
tica publica, no centralista sino con un centro estratégico abierto



a la participacion v la creatividad de grupo, localidades y regiones,
dirigida a la construccién socialmente conciente de otra econo-
mia, cuyo inicio es el desarrollo de sectores cada vez mds poten-
tes y solidariamente orgdnicos de trabajadores auténomos asocia-
dos, de comunidades étnicas, territoriales, capaces de gestionar sus
propios recursos Yy de incidir en los recursos publicos, a la vez que
de poner Iimites al capital depredador de las capacidades huma-
nas y naturales.

Construir esa economia requiere poder social, ideoldgico vy politi-
co. A ello puede contribuir la formacién de una alianza progresiva,
integrada por muiltiples actores colectivos, sociales, culturales, eco-
ndémicos y politicos, que a pesar de sus diferencias y conflictos de
intereses, o de otro tipo, se sostenga en base a ciertos acuerdos
bdsicos compartidos que los constituyen en una comunidad poli-
tica democrdtica capaz de definir senderos de accidn politica
orientados éticamente por lograr una sociedad mds justa, mds
igualitaria, mds democrdtica, donde todos estén social y econdmi-
camente incluidos y se den modos de accidn conjunta, sea
mediante convergencias programadas o circunstanciales en el
marco de ese objetivo compartido.

Un gran acuerdo biésico requerido es el relativo a los criterios de
legitimidad de las acciones de personas y grupos en los diversos
campos de accidn —econdmico, politico, social— (ganancias razona-
bles del capital privado, transparencia y equidad en las acciones
publicas, formas de protesta, manifestacidn y accién social, partici-
pacion en lo publico, etc). Institucionalizar de otra manera lo eco-
némico implica otros valores, otras practicas innovadoras y que
desaffen el sentido comun neoliberal.

La calidad de la comunicacidn, el reconocimiento del otro no
como antagénico sino como un otro agdnico y el cardcter refle-
xivo de esta alianza son también fundamentales. Igualmente, las
capacidades de didlogo, de aprendizaje compartido, de negocia-
cién entre si'y con otros, la posibilidad de combinar organizacién
permanente con flexibilidad, dado que mds que una mega orga-
nizacion la alianza es una red de organizaciones, personas y gru-
pos que en determinadas coyunturas pueden converger y produ-
cir efectos de transformacién que establezcan nuevos limites
estructurales.
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Articulo 5

RETOS DE LA POL,I'TICA SOCIAL
EN AMERICA LATINA

Ernesto Cohen*

|NTRODUCC|C’)N En la primera parte, el trabajo analiza algunas caracteristicas de las

sociedades latinoamericanas: la situacién del empleo, de la pobre-
za, de la desigualdad y del gasto publico social.

La segunda parte se centra en las restricciones que existen en el
combate a la pobreza, distinguiendo las que son de naturaleza
estructural de aquellas otras que afectan al disefio y gestion de las
polfticas sociales.

Lo anterior permite que en la tercera parte se plantee la necesi-
dad de llevar a cabo un giro copernicano en materia de gestién
de las politicas sociales. Se postula, asimismo, la evaluacién centra-
da en el andlisis comparativo de los proyectos, lo que se relaciona
bdsicamente con el seguimiento y la evaluaciéon de impacto.

La recomendacién es que, si bien debe reconocerse que las poli-
ticas sociales no pueden asumir por sf solas, al margen del creci-
miento econdmico y de las caracteristicas del modelo de desarro-
llo que se esté aplicando, la responsabilidad de la superacién de la
pobreza y de la exclusidn, debe reconocerse: a) que ellas cumplen
un papel fundamental, incluso como prerrequisito del crecimiento
econdmico en una época en que el conocimiento es un factor
fundamental para poder mejorar la productividad e insertarse en
el modelo globalizado; b) que la forma en que se las lleva a cabo

en la actualidad adolece de limitaciones importantes, tanto en
*  Profesor investigador de FLACSO, . . - .,
Sede Chile. cuanto a la eficiencia en la utilizacién de los recursos, como en el
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LA POBREZAY
SU CONTEXTO
EN AMERICA
LATINA

impacto de los programas. Este trabajo busca enfatizar, justamen-
te, aquellos aspectos que no pueden dejar de considerarse para
permitir que las politicas sociales alcancen realmente los objetivos
para los cuales estdn disefiadas.

* Situacion del empleo

El mercado laboral latinoamericano muestra varias peculiaridades.
Por un lado, sigue siendo notable su heterogeneidad. Hay un
aumento de la ocupacién informal, que pasa del 30% en 1980 al
47% en 2003 (OIT, 2004). También se ha incrementado el desem-
pleo, que crecié de 6,9% a principios de los afios noventa a 10,5%
en 2004 (QIT, 2004).

En segundo lugar, conviene destacar el sorprendente aumento de
la ocupacion en los paises latinoamericanos, que ha sido de alre-
dedor de 3% anual durante la década de los afios noventa. Sin
embargo, el producto por persona empleada practicamente no ha
crecido, como resultado de la dicotomia que muestra, por un lado,
un sector moderno donde se crean pocos empleos con un eleva-
do producto por persona empleada y que paga salarios elevados
y otorga proteccién adecuada y, por otro, un sector informal, con
bajo producto por persona y bajo salario, la Unica alternativa dis-
ponible para una importante proporcidon de quienes intentan
ingresar al mercado laboral.

Vale la pena relievar que la antigua interpretacidon de que existe
una relacion positiva entre crecimiento econdmico y crecimiento
del empleo formal, que llevarfa a la desaparicién en el largo plazo
del sector informal, no encuentra sustento empirico. Aunque exis-
te crecimiento econdmico, éste no parece bastar para disminuir la
informalidad.

El producto por persona empleada crece mucho en el sector
moderno de la economia, pero se mantiene estable para el con-
junto, al mismo tiempo que crece poco el desempleo abierto. Por
lo mismo, cabrfa concluir que el producto por persona empleada
disminuyd en el sector informal.



Ha habido, asimismo, un fuerte incremento del empleo femenino
en las Ultimas dos décadas. Independientemente de la fase del
ciclo econdmico, ha crecido, en general, a un ritmo de alrededor
de 4% anual. Esto constituye un cambio cultural importante, toda-
via matizado por problemas, como por ejemplo las menores
remuneraciones que se pagan a las mujeres. Estas, por otro lado,
contribuyen con alrededor de 30% de los ingresos que obtienen
aquellos hogares donde ambos cdnyuges trabajan, lo que en
muchos casos resulta clave para salir de la pobreza. Respecto a la
ocupacion conviene hacer varias precisiones. Este tema de la den-
sidad ocupacional, esto es, la cantidad de ocupados en relacion al
total de miembros del hogar, es un factor clave para entender las
caracteristicas que presenta la distribucién del ingreso, sobre lo
que se vuelve mds adelante.

También aumentan crecientemente los hogares con jefatura feme-
nina. Otro elemento que se debe destacar es la carencia de pro-
teccidn social que afecta a un sector importante de la fuerza labo-
ral latinoamericana.

* Evolucion de la pobreza

En América Latina, la pobreza se incrementé rdpidamente duran-
te la década de los ochenta, luego experimentd una reduccidn
gradual con la recuperacién del crecimiento econdmico entre
1990 y 1997, pero este avance se interrumpié nuevamente en el
quinguenio que siguid a la crisis asidtica, durante el cual los niveles
relativos de pobreza segufan estando por encima de los de [980.

Sin embargo, en el Ultimo trienio hubo un cambio de tendencia.
En 2002 eran pobres e indigentes el 44,0 y el 19,4% de la pobla-
cién, respectivamente. Pero el crecimiento de 2004 ha hecho
que, a fines de 2005, los afectados por la pobreza representen el
40,6% de la poblacién latinoamericana y los indigentes sean el
16,8% (gréfico I). Estas cifras son las mds bajas desde inicios de la
década de los ochenta. El nimero de pobres e indigentes llegaria
a 213 millones y 88 millones de personas, respectivamente (grdfi-
co 2), esto es,mds o menos los existentes en 2001 (CEPAL, 2005).
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Fuente:
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GRAFICO I.

AMERICA LATINA? EVOLUCION DE LA POBREZA
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a) Estimacién correspondiente a 19 paises de la regién.

b) Corresponde a la suma de indigentes mas pobres no indigentes.

c) Las cifras de 2005 son una proyeccién para todos los paises y las de 2003 y 2004 son
estimaciones preliminares para algunos y proyecciones para otros.

Otro indicador de la mejora de la situacién de pobreza se tiene
con la reduccién generalizada de las necesidades bdsicas insatisfe-
chas. La comparacién de las cifras registradas en torno al afio
2002 y las de comienzos de la década de 1990 muestra una dis-
minucién del porcentaje de personas con carencias criticas en
todas las dimensiones analizadas, tanto en las dreas urbanas como
en las rurales.
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GRAFICO 2.
AMERICA LATINA?%: EVOLUCION DE LA POBREZAY LA
INDIGENCIA,® 1990-2005° (porcentaje de personas)
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a) Estimacion correspondiente a 19 pafses de la region.

b) Corresponde a la suma de indigentes mas pobres no indigentes.

c) Las cifras de 2005 son una proyeccién para todos los paises y las de 2003 y 2004 son
estimaciones preliminares para algunos y proyecciones para otros.

* El papel de la desigualdad

Suele repetirse que América Latina es la regién mds desigual del
mundo: el 10% mds rico capta, en la mayoria de los paises, mds del
35% del ingreso total y, en general, lo que percibe ese estrato es
20 veces superior a lo que recibe el 40% mas pobre. Sin duda,
existe gran heterogeneidad entre paises de la regién y es proba-
ble que esas diferencias expliquen, por lo menos en parte, la dis-
par elasticidad que se vio anteriormente entre el crecimiento eco-
némico y la reduccién de la pobreza.

“Actualmente, ningln pais latinoamericano tiene niveles de des-
igualdad inferiores a los de hace tres décadas Y, en muchos, estos
niveles son superiores” (Ocampo, 2004: 39).

Hoy el tema de la distribucion del ingreso ha vuelto a ganar espa-
cio como objetivo de la politica publica, y se lo relaciona tanto con
el crecimiento como con la pobreza. Se afirma que una distribu-
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cion del ingreso mds igualitaria promueve el crecimiento econdmi-
co: “cuanto mads desigual sea un pafs, menos efectivo serd el creci-
miento para reducir la pobreza” (Lustig et al, 2001). Otros sostie-
nen que no es posible para América Latina superar tasas de cre-
cimiento de 3 o 4%, justamente porque la mitad de su poblacidn
no participa en el esfuerzo de crecimiento debido a su escasa par-
ticipacién en el ingreso nacional y a su pobreza (Birdsall, N., R.
David y R. Sabor; 1995).

También se ha argumentado que existirfa una pobreza “innecesa-
ria” en América Latina (Berry, 1997), ya que de haberse manteni-
do la [ya concentrada] distribucion del ingreso de comienzos de
los afios ochenta, el aumento del ndmero de pobres derivado de
la crisis habria sido un 50% inferior (Londofio y Szekely, 1997).
También se ha recordado que “...si América Latina tuviera la dis-
tribucién del ingreso que corresponde a su nivel de desarrollo de
acuerdo con los patrones internacionales, la incidencia de la
pobreza serfa la mitad de lo que es realmente” (BID, 1998).

A partir de esos argumentos suele haber consenso en postular
que debe modificarse la distribucién de la renta. Pocos estardn en
desacuerdo con ello, por cuanto parece evidente que si la renta
estuviera mejor distribuida, la pobreza serfa menor. Especialmente
en los paises de gran tamafio, mejorarfan las condiciones de de-
sarrollo econémico porque aumentarfa la demanda interna.

* El gasto publico social

El gasto social regional ha tenido en los Ultimos afios una evolu-
cién peculiarmente favorable. Como se recuerda, luego de su
reduccion en muchos de los paises durante la crisis de la década
precedente, la regidn ha destinado los mayores recursos de su his-
toria a lo social, tanto si se los mide por su participacién en el PIB
como por la cantidad de ddlares per cépita asignados para tal
efecto. El gasto social por habitante (grédfico 3) aumentd en 50%
durante los afios noventa y pasé de 360 a 540 ddlares per cépita
en el promedio regional, y solo en dos paises se registré una dis-
minucidn en términos reales. Su aumento fue superior al del pro-
ducto por habitante. Por ello, a lo largo del decenio de 1990 se
incrementd la importancia relativa de lo destinado a lo social: de
104 a 13,1% del PIB. Es evidente que existen significativas varia-
ciones nacionales en la magnitud del gasto, segin los paises.
Mientras que en Argentina y Uruguay (hasta la crisis iniciada a fines
de 2001) superaba los 1.500 ddlares por habitante, en El Salvador,
Honduras y Nicaragua no alcanza a los 100 ddlares.
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GRAFICO 3.
AMERICA LATINA (17 PAISES): GASTO PUBLICO SOCIAL POR
HABITANTE, 1990 - 1991Y 1998 -1999 (en dodlares de 1997)
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a/ La cifra inicial corresponde al promedio 1994-1995.
b/ Promedio simple de los pafses, excluidos Bolivia y El Salvador.

RESTRICCIONES Cuando se analiza la manera de enfrentar la exclusion que afecta

aimportantes grupos de latinoamericanos, conviene tener presen-

HDURAS” DE LAS te que existen dos tipos de restricciones que limitan las acciones
PO |_|,T|CAS que se lleven a cabo.

SOC'ALES Unas son “duras” o de tipo estructural, vale decir, que no puede
esperarse que tengan resultados inmediatos, sino en el largo plazo.
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Esto, empero, no serfa razén suficiente para postergar la puesta en
practica de las acciones pertinentes, ya que el largo plazo es la
suma de los cortos plazos y, si no se comienza ya, no se obtendrdn
los resultados buscados en el momento en que ellos hubiesen
podido alcanzarse.

Las otras restricciones son “blandas”, vale decir; que pueden lograr-
se resultados inmediatos o en plazos breves. Estas restricciones tie-
nen que ver con el disefio y la gestidn de las politicas sociales.

Dado que son mas facilmente implementables, parece convenien-
te prestar especial atencidn a las restricciones que afectan su dise-
fio y gestién, y recomendar formas de superar tales limitaciones
para contribuir asf al logro de sus objetivos.

Tal como se menciond, al tratar sobre el comportamiento que ha
tenido la desigualdad en los paises de América Latina, bastarfa inci-
dir sobre ella para generar un ciclo virtuoso que redundarfa en la
disminucién de la pobreza. Pero esa hipotética situacién favorable
no es facil de lograr en la préctica. No se puede cambiar la distri-
bucion de la renta de un momento para otro. Hay factores deter-
minantes —de naturaleza patrimonial, demogréfica, educacional,
ocupacional y de brecha de remuneraciones— que resultan dificil-
mente modificables en plazos cortos.

Un factor determinante de la concentracidn que muestra la distri-
bucién del ingreso latinoamericana tiene que ver con que la distri-
bucién del patrimonio es todavia mds concentrada.

En segundo lugar, hay que mencionar un factor demogriéfico.
Existen muy fuertes diferencias de tamafo entre los hogares
pobres v no pobres. La reproduccidon de la base poblacional de
estos pafses ha quedado en manos de los hogares con menor
renta, que tienen el mayor nimero de miembros. Los que estdn
por debajo de la linea de pobreza tienen cinco o mds miembros.

La tendencia a la desigualdad no es exclusiva —por lo menos hoy—
de América Latina. Se estd dando también en el mundo desarro-
llado, aunque a partir de otros niveles de concentracion. En los
Estados Unidos, por ejemplo, varios analistas han hecho notar que
las tecnologfas de la informacidn incrementan las oportunidades
de empleo e ingresos para los “analistas simbdlicos”, como se
designa a aquellos trabajadores altamente calificados dedicados a
producir bienes inmateriales intensivos en conocimiento (Reich,
1993). A la inversa, los obreros de la linea de montaje son afecta-



RESTRICCIONES
“BLANDAS™Y
LAS FORMAS DE
ENFRENTARLAS

Como contraargumento puede
mencionarse que una edicién reciente
de la revista alemana Der Spiegel
titulaba en su portada: “Bien formados,
exitosos y cesantes”, haciendo
referencia a la situacién de muchos
jovenes ejecutivos frente al proceso de
fusiones entre grandes conglomerados.
En un mundo lleno de incertidumbre y
volatilidad, ni siquiera los analistas
simbélicos pueden sentirse seguros.

dos por la creciente exigencia de tener calificaciones informaticas,
y por el traslado de los procesos rutinarios de produccién a otros
paises con mano de obra mds barata e impuestos menos pesados
(Thurow, 1992). Asimismo, en la Comunidad Europea se han per-
cibido notables diferencias entre “las retribuciones de los sectores
acomodados de la poblacidn [que] estan aumentando de manera
significativa” v las posibilidades de ocuparse, las caracteristicas del
tipo de empleo que consiguen, y las remuneraciones que obtienen
las personas del 40% inferior (Dahrendorf, 1996). Por ello, ha sur-
gido la discusidn sobre la desigualdad “tolerable” en esas socieda-
des y las alternativas viables para desarrollar (o mantener) la pro-
teccién de los vulnerables (Giddens, 1998)."

* El proceso de la gestion social

Todo programa social se implementa para alcanzar sus objetivos
de impacto, y para ello se lleva a cabo una serie de procesos en
los que se utilizan los insumos, esto es, recursos de todo tipo
(humanos, materiales, equipos y servicios) medidos en unidades
fisicas (cantidad y calificacién del personal, metros cuadrados y
calidad de la infraestructura, y otros) que posteriormente son tra-
ducidos en valores monetarios (costos del proyecto).

Los procesos organizan los insumos por medio de actividades,
incluyendo procedimientos, normas y reglas que regulan y viabili-
zan su realizacion para alcanzar un fin determinado. Las actividades
son articuladas entre s a través de los procesos y permiten, de
manera directa o indirecta, transformar los insumos en productos.
Son, por lo tanto, una produccién intermedia, dado que constitu-
yen una condicidn para la generacion de los productos finales.

La relacién insumo-producto es la combinacién de cantidades y
calidades de insumos que se requieren para obtener un determi-
nado producto. Dicha relacion refleja la tecnologia de produccidn
utilizada por el proceso de gestién. Los productos son los bienes
y servicios finales que se entregan a la poblacion destinataria.

El impacto son los cambios atribuibles al proyecto registrados en
su poblacidn objetivo, o que alteran otros aspectos de la realidad,
no previstos en el disefio del proyecto. Cuando la caracteristica
del producto entregado requiere de un cambio de conducta en la
poblacidn, es necesario considerar los efectos que corresponden
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al grado de uso de los productos y a las conductas que éstos
generan en los usuarios que influyen en el impacto del proyecto.

La relacidn entre productos e impacto es una estimacidon que
debe ser explicitada en la evaluacién ex ante y verificada durante
la evaluacion ex post.

La gestion debe asegurar que estos productos, efectos e impactos
sean coherentes con los objetivos del programa y que todos sus
componentes, asi como la conducta de los actores v las organiza-
ciones externas vinculadas —que estén participando en actividades
de produccién o distribucidon, o en ambas— se orienten y contri-
buyan a dicha misién. En la gréfica siguiente se presenta el proce-
so productivo de la gestidn social y su relacidn con el impacto.

EL PROCESO PRODUCTIVO DE LA GESTION SOCIAL

Insumos + actividades / procesos = Productos —_— Impactos

\ Efectos /

Los modelos de organizacion
y gestion de las politicas sociales

Tradicionalmente se suele asumir una relacién deterministica entre
productos e impacto. Por ello, sus preocupaciones centrales son la
cobertura y los costos del programa, y no prestan la atencidn que
corresponde al impacto sobre sus destinatarios. Suponen que éste
serd satisfactorio en la medida en que se cumplan las metas de
ejecucion presupuestal, los objetivos de produccién vy la entrega
de bienes o servicios a los niveles de cobertura prefijados. Esta
concepcion hace que el andlisis de la gestidn se centre en la efica-
cia y en la eficiencia de la generacién de los productos (bienes o
servicios) y no en el impacto.
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Lo anterior se plasma en dos pautas recurrentes: la adopcién de
un modelo monolitico de organizacién y gestion para los progra-
mas sociales y la utilizacién como criterio para monitorear y eva-
luar el rendimiento al medir a cuanta gente se sirve, con qué velo-
cidad, qué porcentaje de solicitudes se llenan en un periodo de
tiempo y cudnto cuesta cada unidad de producto.

EL “ESQUEMA TRADICIONAL” SIGUE LA SIGUIENTE LOGICA:

Modelo de Modelo de Modelo de

o > - > - Productos
organizacion gestion actividades

Esta estructura secuencial destaca que los programas y proyectos
se insertan en un marco institucional —generalmente un ministerio
social— que tiene previamente definidos sus modelos de organiza-
cion y gestidn. En este marco se configuran los procesos y activi-
dades destinados a transformar los recursos en bienes o servicios
(productos) que se entregardn a la poblacién destinataria, asu-
miendo que producirdn el impacto propuesto.

Pero en la préctica no sucede asi. Las evaluaciones efectuadas
sobre programas sociales en América Latina muestran que es un
error suponer que habrd impacto. Para saber si realmente lo hubo,
hay que efectuar un andlisis especifico utilizando los modelos ela-
borados para tal finalidad (experimentales, cuasi experimentales y
otros).

* Un giro copernicano
en la gestion social

Tal como se vio, la mera entrega de productos nunca garantiza el
logro del impacto perseguido. A continuacion se presenta un enfo-
que mas complejo de la gestidn social, a la que se interpreta como
la funcidn de produccién global del programa, que procura trans-
formar los insumos de la organizacién en productos, con arreglo
a criterios de eficiencia interna e impacto externo sobre la pobla-
cion destinataria. Gréficamente, tal “esquema innovador” implica
una inversién copernicana con respecto al tradicional:
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Impacto

—

Productos

EL “ESQUEMA INNOVADOR ” SIGUE LA SIGUIENTE LOGICA:

Procesos MOd?'/O
> actividades de gestion y
organizacion

El punto de partida es el impacto. Este determina la cantidad y la
calidad de los productos que se requieren para lograrlo. Se exige
una rigurosa justificacién de la conexidn causal postulada entre
productos e impactos.

La necesidad de monitorear y evaluar

Los proyectos sociales persiguen, por definicién, el logro de dos
tipos de objetivos: de producto y de impacto. Los objetivos de
producto son los bienes y servicios que se entregan a la poblacién
destinataria. Por consiguiente, podria calificarselos de objetivos
intermedios. El impacto es, por el contrario, el objetivo final que
persiguen los proyectos.

Ahora bien, el impacto solo puede ser detectado mediante la uti-
lizacion de los modelos disponibles para tales efectos. Sus resulta-
dos principales son, en primer lugar, determinar el grado en que se
ha alcanzado el propdsito perseguido en un periodo de tiempo
dado. Esto es, cudles son los resultados finales buscados.

Pero, al mismo tiempo, existen resultados no buscados que pue-
den ser positivos, tales como el incremento de la participacién
comunitaria como consecuencia de la implementacién de un
programa de alimentacidon escolar, o negativos, como que se
incremente la malnutricion (obesidad) como resultado del
mismo programa.

La evaluacién de impacto permite entonces saber cudl es el grado
de éxito relativo del programa y, al mismo tiempo, reformularlo,
internalizando los resultados no buscados y positivos y tratando
de minimizar aquellos que sean negativos.

La caracteristica central del andlisis de impacto es que permite
determinar no solo resultados sino, sobre todo, las estructuras



causales que los producen. De esta manera se constituye en el
resorte mds importante para la reprogramacién.

Por otro lado, el seguimiento considera indicadores tales como la
cobertura, la focalizacidn, la eficacia, la eficiencia, etc., entregando,
en el modelo tradicional, la relacién existente entre lo programa-
do vy lo logrado. En definitiva, el seguimiento solo describe y no
explica.

Asi, puede decirse que seguimiento y evaluacién son las dos caras
de una moneda que permiten aprender de la experiencia y discer-
nir entre lo que constituyen buenas y malas prdcticas en los pro-
gramas sociales.

Aun cuando la evaluacién ex post y el seguimiento se realizan
durante la operacion del proyecto, debe recordarse que el segun-
do se preocupa del andlisis de los distintos componentes de la
gestion interna (terminando en los productos), mientras que la
evaluacién atiende a la relacién entre los productos vy los objeti-
vos. En el seguimiento, el centro del andlisis estd en la eficacia, la
eficiencia y la focalizacidn (lo interno a la gestion del proyecto), en
la evaluacion ex post se incorporan los efectos v el impacto (lo
externo, que es la poblacion objetivo).

Los sistemas de evaluacién orientados al impacto tienen como
finalidad analizar la magnitud de los cambios, previstos o no, en las
poblaciones destinatarias, y que son atribuibles al programa.

Algunas evaluaciones de impacto se han orientado principalmen-
te a establecer los cambios a nivel micro en las condiciones de
vida de las poblaciones beneficiarias. En cambio, otras han tratado
de determinar modificaciones macro, en las tasas nacionales de
desnutricion, o en indicadores de desempefio global del sistema
educacional (matricula, asistencia, rendimiento escolar). Para el pri-
mer tipo de evaluaciones, habitualmente se han utilizado datos pri-
marios, mientras que en el segundo se recurrio a fuentes de datos
secundarias, como las encuestas de hogares, los Sistemas de
Vigilancia epidemioldgica de los servicios de salud, los censos de
poblacién vy las mediciones nacionales de los resultados del siste-
ma escolar, entre otras.

a) Qué hacer con el seguimiento
Siguiendo las tradiciones vigentes, el seguimiento se restringe a
la comparacién entre lo programado y lo efectivamente logra-
do, utilizando indicadores especificos para esta funcién (cober-
tura, eficacia, eficiencia, etc.).
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2 Ver Anexo Los Indicadores de
Seguimiento.

Si bien este enfoque estda ampliamente difundido, existen pro-
blemas que cuestionan fuertemente la conveniencia de su uti-
lizacién. En la formulacién de los proyectos se pueden come-
ter errores de programacion de dos tipos: sobreestimacion de
las metas (de cobertura, eficiencia, impacto, etc.), o subestima-
cién de las mismas. Como consecuencia del error de tipo |
puede resultar que existan programas muy bien disefiados y
mejor implementados en que se hayan establecido metas
excesivamente ambiciosas para los tiempos de operacidn pre-
vistos. Si el seguimiento se restringe a la comparacion entre lo
programado y lo logrado, ese tipo de proyectos serfan consig-
nados como fracasos. En el caso de error de tipo Il bastarfa
que las personas que tienen a su cargo la programacion fue-
ran lo suficientemente cautas en el establecimiento de metas
de productos, y tiempos, como para que éstas —independien-
temente del desempefio del proyecto— siempre sean alcanza-
das. En esta situacidn, los resultados de la aplicacion de la valo-
racidn anterior serfan siempre positivos, aunque no se corres-
ponderfan con la realidad.

De ahi que el problema central del método convencional de
seguimiento es que se acepta como norma la programacion
realizada, independientemente de que ella haya sido el resulta-
do de un riguroso andlisis o de los buenos deseos del progra-
mador. Por lo mismo, su grado de validez es discutible.

Se propone que el seguimiento permita la comparacién de los
resultados que en los indicadores relevantes’ tienen los dife-
rentes proyectos que integran un programa. De esta manera
la programacion realizada se convierte en un elemento de jui-
cio adicional, y no la base Unica para juzgar el desempefio del
proyecto. Una forma en la que esto podria graficarse es la que
sigue a continuacién:
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GRAFICO 4.
DISTRIBUCION DE FRECUENCIAS
VARIABLE: COSTO POR UNIDAD DE PRODUCTO (CUP)

Fuente:

CEPAL, sobre la
base de
tabulaciones
especiales de

las encuestas de
hogares de los
respectivos
paises. Desviacion estandar

Cantidad de proyectos

-2.99 -1.28 0.42 2.14

El ejemplo presentado muestra una funcion normal que sirve
para ver la forma en que se distribuyen los proyectos que
hacen parte de un programa, en relacién al indicador que se
analiza. Se requiere elaborar un histograma con la frecuencia
de los resultados de los diferentes proyectos y ajustar una dis-
tribucién de probabilidad.

Los resultados obtenidos se pueden clasificar en tres grupos:
a) éxito, implica que se han obtenido resultados significativa-
mente mejores que el promedio, por lo tanto se trata de bue-
nas practicas de las que se debe aprender y difundir entre los
demds; b) fracaso, cuando los resultados alcanzados son
mucho peores que el promedio, lo que exige identificar las
causas de los errores para efectuar las correcciones pertinen-
tes o, en Ultima instancia, abandonar el proyecto; ¢) promedio,
donde se agrupan los proyectos cuyos resultados se encuen-
tran en torno a la media, respecto a los cuales hay que utilizar
las buenas y evitar las malas prdcticas de los demds, para mejo-
rar su desempefio.
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b)

Cuando se analizan variables cuyo éptimo es la minimizacion
(como ocurre con los costos), el éxito se ubica en el extremo
izquierdo de la curva, y el fracaso en el derecho. Cuando el
éptimo consiste en la maximizacidén (como es el impacto), la
ubicacién del éxito o el fracaso se invierte.

Es altamente recomendable la elaboracién de un sistema flexi-
ble de seguimiento que proporcione informacién precisa
sobre los diferentes capftulos que lo deben integrar;, asi como
sobre su contenido sustantivo. De esta manera se lograria
comparar no solo entre diferentes proyectos de un programa,
sino entre diferentes programas que constituyen una politica, o
que son financiados por una misma institucion.

Para ello se requeriria adicionalmente la estandarizacién del
uso de los indicadores prioritarios. El seguimiento es fundamen-
tal para conformar un sistema de alerta (cuanto mds tempra-
no, mejor), pero no proporciona per se el conocimiento nece-
sario para introducir las modificaciones correctivas, dado que tal
tarea es inherente, por definicidn, al andlisis de impacto.

Qué hacer con la evaluacion de impacto

Algunos paises han establecido normas legales que han hecho
obligatoria la presentacion de evaluaciones de los programas
de proteccién social como requisito para aprobar sus
presupuestos.

Ante todo, debe recordarse que bajo el tftulo de evaluacién
de impacto, en algunos casos, se incluyen procesos muy varia-
dos. Algunos tienen un marco metodoldgico riguroso, mientras
que otros estan basados solamente en la opinién que perso-
nas calificadas, denominadas jueces, tienen sobre el éxito o fra-
caso del respectivo proyecto.

En segundo lugar, la Iégica subyacente a esta norma legal, inde-
pendientemente de la metodologfa que se utilice, es mejorar
solo el proyecto que ha sido evaluado. Esto es legitimo, pero
al mismo tiempo resulta insuficiente. La evaluacidn de impacto
tiene frutos potenciales que solo pueden cosecharse en la
medida en que se uniformen las metodologfas y unidades de
andlisis a utilizar por tipos de programas, de forma tal que sea
posible la comparacién entre los resultados —previsiblemente
diferentes— de cada uno de ellos. Esto todavia estd ausente en
la practica de la evaluacién en América Latina y el Caribe.



No necesariamente es necesario recurrir a modelos sofistica-
dos de seguimiento y evaluacién. Hay limitaciones de recursos
financieros que impiden en muchos casos aplicar esos mode-
los, que son caros. Y, sobre todo, esos modelos tienen requisi-
tos de informacién que impiden su aplicacién en muchos paf-
ses de la region. Esa informacion existe en los paises con
mayor desarrollo relativo, pero estd ausente en aquellos otros
que mads necesidad tienen de utilizar adecuadamente sus
recursos escasos en programas alimentarios. Por ello, lo que se
necesita es encontrar un punto de equilibrio que cumpla con
los requisitos intrinsecos a los modelos de evaluacion de
impacto a un costo que sea razonable y afrontable para los
paises. Es bdsico que se tenga una metodologia comun y uni-
dades de andlisis también comunes.
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