EL DESAFIO SOCIAL EN EL DESARROLLO.
DE LA POLITICA ECONOMICA A LA
POLITICA SOCIAL

Daniel Morales-Gomez’

INTRODUCCION

El mundo esta pasando a través de cambios inimaginables hace solo algunos afos atrés.
Paradigmas socio-politicos bien establecidos han caido y modelos de desarrollo aceptados por
décadas son puestos en duda. El concepto mismo de desarrollo debe ser revisado a Ia luz de
las visiones conflictivas sobre un "nuevo orden mundiai™ que adn no se comprende en plenitud.
Este ambiente de cambio que presenta tremendos desafios.

En el mundo .en desarrollo, el proceso de cambio piantea nuevas demandas sobre los
escasos recursos humanos y financieros existentes. Sin embargo, esto no es sélo un asunto
de disponibilidad de recursos o un fenémeno de caracter puramente econémico. El
subdesarrolio continGa profundamente enraizado en la pobreza. Su impacto en la capacidad de
los individuos y las sociedades para asumir liderazgo en su propio proceso de cambio permanece
como el principal obstaculo para alcanzar un desarrollo equitativo y sostenible.

Los temas subyacentes actuales sobre el desarrolio humano son tanto el lograr una
distribucién justa de la riqueza, como el crear mecanismos de acceso mdas equitativo a los
beneficios del crecimiento econémico. La generacién de un nuevo ethos del desarrolio, como
fundamento de una nueva politica, es el desafio mas importante que los paises en desarrollo
enfrentan en su camino hacia el préximo siglo.

El discurso renovado sobre el desarrollo enfatiza la disponibilidad y mejor uso de los
recursos, tanto naturales como econémicos, como las claves para aliviar y erradicar la pobreza.
Hasta cierto punto, estas preocupaciones reflejan la variedad de problemas que afectan a los
paises del Sur. Sin embargo, es la persistente acumulacién de riqueza entre unos pocos,
nacional e internacionalmente hablando, y la desigual distribucién de los beneficios del
crecimiento econémico, lo que continta haciendo insostenible al desarrollo.

La paradoja de los anos 90 es que los actuales cambios en el orden econémico mundial
tienden a reforzar mds que a hacer desaparecer las desigualdades. "A pesar del crecimiento
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econdmico, la mayoria ... de los paises enfrentan severos problemas sociales. ... En otras
palabras, el progreso reciente no ha generado més oportunidades para los pobres. Ni tampoco
ha distribuido los beneficios mas eficientemente" (Esquel, 1993: 2). Si las politicas y los
ajustes para combatir la pobreza no van més all4 de las interpretaciones econémicas neoclasicas
del desarrollo, las soluciones que se encuentren tendrdn probablemente un impacto limitado
sobre las persistentes inequidades que afectan a los crecientes sectores desfavorecidos de la
sociedad.

Este escenario plantea algunas preguntas criticas sobre lo que necesita hacerse para
construir nuevas bases para un desarrollo sostenible en el siglo XXI. Hay necesidad de entender
mejor (1) ;cémo, ;sobre qué bases y con qué efecto se toman y se implementan las decisiones
sobre la redistribuciéon de los recursos sociales?; (2) ;c6mo mejorar los procesos de hacer
politica pdblica en general, y de hacer politica social en particular, para alcanzar un mayor
impacto sobre el bienestar de las personas?; y (3) ;qué nuevas formas de gobierno se deben
establecer para fortalecer la participacién social, consolidar la democracia y tener un impacto
duradero en la eliminacién de la pobreza y la promocién del desarrollo humano??

El prop6sito de este articulo es doble. Primero, discutir la necesidad de revisar algunos
de los supuestos del discurso internacional predominante como un medio de avanzar hacia una
nueva nocién ética del desarrollo que sea socialmente sostenible. Segundo, argumentar en
favor de la necesidad de considerar el desarrollo humano y social al frente de las politicas y
programas de desarrollo econémico en los anos noventa. El articulo sirve también como
introduccién a un conjunto de trabajos que analizan los nuevos desafios sociales que enfrentan
tres paises de América Latina en particular y la regién como tal en general. Estos trabajos son
el resultado de una extensa consulta para identificar las prioridades que puedan guiar la
investigacién en politica social para un desarrollo sostenible en la regién en los afios venideros.
Un comun denominador a estos trabajos es su preocupacion por la necesidad de fortalecer la
capacidad de los paises en desarrollo de hacer politica social y ofrecer programas sociales que
pueda alcanzar a los pobres de manera més efectiva.

EL CAMBIO DE LAS AGENDAS INTERNACIONALES

Nuevas Tendencias y Preguntas

Nuevas alianzas econdmicas internacionales, conflictos politicos y sociales, cambios
draméticos en la tecnologia de la informacién, y la aplicacién de innovaciones cientificas en
nuevos campos de la actividad humana estdn haciendo que las fronteras geograficas y aun el
concepto de estado-nacién pierdan su rigidez tradicional. Los slogans y modas del desarrollo
que han probado ser futiles cuando se ha tratado de hacer un puente entre el Norte y el Sur,
estan siendo reemplazados por otros de significado e implicaciones ain desconocidas.

2 pesarrollo humano "es el proceso de ampliar las posibilidades de eleccion de la gente”, de crear "un ambiente
para la poblacién, en términos individuales y colectives, para desarrollar su total potencial y para tener una oportunidad
razonable de lievar adelante vidas creativas y productivas de acuerdo a sus necesidades e intereses” (UNDP, 1990:
1).



Las agendas internacionales guiadas desde el Norte sobre el medio ambiente, la educacién
para todos, la liberalizacién de los mercados y la transferencia de tecnologfa representan sélo
una fraccién de los nuevos preceptos que estén llegando al mundo en desarrollo como resultado
de los intereses geopolfticos de los pafses industrializados. En la mayor parte de los casos,
estos nuevos "programas de accién" vienen con "precios marcados” que estdn més all4 de los
recursos disponibles tanto en el Norte como en el Sur. Sin embargo, la compleja red de
presiones politicas internacionales sobre la que estos intereses se apoyan, no sélo re-direcciona
las acciones de las organizaciones internacionales, las instituciones de préstamo y las agencias
donantes prontas a saltar sobre el vagén polftico mds conveniente, sino que también crea el
riesgo de producir nuevas formas de condicionalidad para el desarrollo con lamentable
consecuencias sociales para los sectores pobres.

En ninguna parte esto es mas evidente que en los intentos de dar seguimiento a la
Conferencia de las Naciones Unidas sobre Medio Ambiente y Desarrollo de Rio de Janeiro
{(UNCED, 1992). Lewis T. Preston, Presidente del Banco Mundial, ha indicado que "debido a
su cercana relacién con la pobreza, estamos aumentando nuestro enfoque sobre los temas de
medio ambiente: estableciendo un sistema de evaluacién para examinar aspectos medio
ambientales de las operaciones apoyadas por el Banco; apoyando proyectos sobre medio
ambiente que no tengan impacto negativo; ... y ... ayudando a los paises a establecer planes
nacionales de acci6én en medio ambiente"” (1993: 4). Tales intentos estdn tomando lugar al
mismo tiempo que los paises estdn todavia adaptdndose a las condiciones y efectos de los
programas de ajuste econémico.

En el contexto de las cambiantes circunstancias econémicas y geopoliticas mundiales, hay
un nimero de preguntas bdsicas que deben ser respondidas: ;cuil es el nuevo papel del
estado?; ;tienen las comunidades la capacidad de jugar un rol duradero para llevar adelante su
propio desarrollo?; ;son los actuales sistemas e instituciones sociales capases de responder
efectivamente a las necesidades bésicas de desarrollo humano?; ;jen qué dreas de la actividad
social pueden los gobiernos ser m4s efectivos?; ;cuales son las innovaciones sociales que
pueden funcionar cuando ellas son replicadas en diferentes contextos culturales?; ;cuén viables
son las perspectivas holfsticas para la utilizaci6én de la ciencia y el conocimiento?; ;c6mo puede
incrementarse la efectividad de la ayuda para el desarrollo?; y, ;cuél es el costo y el impacto
social de, por ejemplo, los nuevos dogmas medioambientales?.

Este complejo conjunto de cuestiones sobre el desarrollo debe ser mucho mejor entendido
si se quiere alcanzar un balance en las relaciones entre crecimiento econémico, equidad y
satisfaccién de las necesidades bésicas. El asunto subyacente, sin embargo, es uno de b4sicos
principios éticos que gufen la necesaria nueva interaccién que debe existir entre los gobiernos
y la sociedad civil.

El Costo de la Ayuda

Los ultimos veinte anos de esfuerzos para el desarrollo han dejado varias lecciones
valiosas. Una de ellas es que la gran cantidad de recursos invertidos a través del flujo de la
ayuda hacia el Sur no se ha dado sin costo para los pafses en desarrollo. De hecho, la ayuda
internacional ha sido una provechosa inversién que ha contribuido tanto para erradicar la
pobreza en el Tercer Mundo, como para mantener los estdndares de riqueza de los palses
industrializados.



El desarrollo en los afios ochenta no estuvo dirigido por una nocién social orientada a la
reforma de las politicas, sino por una ideologia del crecimiento econémico orientado por los
mecanismos de mercado. Los programas de ajuste, justificados por la necesidad de obtener
eficiencia en el manejo econémico como el bloque basico para la construccién del desarrollo,
revirtieron la tradicional relacién de desarrollo entre el Norte y el Sur al hacer a los pafses
industrializados receptores netos de recursos financieros. "Desde el inicio de la crisis de la
deuda en 1982 y hasta 1990 ... cada mes, por un total de ciento ocho meses, los pafses
deudores del Sur remitieron a sus acreedores en el Norte un promedio de seis mil quinientos
millones de délares ... solamente en pago de intereses. Si los pagos de capital son incluidos,
entonces cada uno de esos ciento ocho meses ... fue testigo de pagos de los acreedores a los
deudores por doce mil cuatrocientos cincuenta millones de délares en promedio..." (George,
1992: xiv). Alo largo de este proceso, los pafses del Sur no tuvieron otra opcién sino sustraer
recursos publicos de los sectores sociales claves.

Hay también evidencia creciente de que los esfuerzos de la ayuda proveniente de los
paises desarrollados, de las agencias donantes y de las organizaciones internacionales, no han
prestado atencién suficiente a los procesos de hacer polftica social, a pesar de constituir esto
uno de los pilares de la estrategia del crecimiento y desarrollo econ6mico. No obstante, las
preocupaciones relativas al impacto negativo de los programas de ajuste econémico, y el interés
mas reciente en estrategias de desarrollo sostenible que integren politicas sociales, econémicas
y de medio ambiente, han puesto el tema de la politica social otra vez sobre el tapete. Poco se
conoce, sin embargo, sobre el impacto que tendra el intento de aiadir una preocupacién més -
esta vez el medio ambiente- al balance que debe existir entre las prioridades econémicas y
sociales.

EN BUSQUEDA DE UNA AGENDA SOCIAL PARA EL
DESARROLLO

{Quién establece las orientaciones de las politicas?

Enredadas en la confusa red de las agendas politicas internacionales del dia, muchas
agencias de ayuda, organizaciones internacionales y gobiernos continGan prestando una
atencién mas aparente que real a la dramética crisis social que erosiona a las sociedades en
desarrollo como resuitado de la liberalizaci6bn econémica y de una desigual competencia
internacional. En el entretanto, el deterioro de la "dimensién social” del desarrollo resultante
del impacto que tiene sobre el bienestar humano un crecimiento econémico orientado por el
mercado, permanece sin ser atendido por las acciones de desarrollo. Esta falta de visién para
ir mas alld de la relacién entre politicas econémicas y crecimiento perpetia y, ain mas,
profundiza la distancia que hay entre los que tienen y los que no tienen. "Hoy en dia, las
tendencias crecientes hacia politicas sociales y econémicas orientadas por los principios de
mercado amenazan una vez mas con dividir la lucha de los pobres de la de aquellos que tienen
empleo estable” (CCCB, 1988: 318).

Los afios 80 marcaron un cambio importante en la percepcién de las prioridades del
desarrollo internacional en el mundo. Una perspectiva neoliberal para corregir los desequilibrios
macroeconémicos condicioné el desarrollo en el Sur a la adopcién de politicas fiscales y



financieras orientadas por una ideologfa de mercado, lo cual ha tenido un costo social
inmenso.?

En 1986, la Mesa Redonda sobre el Desarrollo: La Dimensién Humana, senalé que "los
costos sociales y econémicos del proceso de ajuste ... no son bajo ninguna circunstancia
justificables o aceptables, ain bajo el pretexto de promover el crecimiento” (UNDP, 1986: 5).
Esto implica que "el costo humano de los actuales procesos es inaceptable desde una
perspectiva humanitaria. Tampoco puede ser aceptado desde una perspectiva econdmica”
(UNDP, 1986: 6).

Actuaimente, no hay duda de que el impacto general sobre el desarrollo de estas medidas
seré sentido hasta bien entrados los afios noventa. Sin embargo, un vacfo permanece entre el
reconocimiento retérico del impacto dramético de la persistente pobreza en el Sur y los pasos
concretos que se tomen para enfrentar el problema. En medio de un proceso mundial de
globalizacion econémica, los paises en desarrollo contindan luchando para fortalecer una base
de capital que les permita establecer modelos competitivos de comercializacién, que puedan
darles el espacio necesario para fortalecer la participaciéon popular en los procesos de decision
polftica y alcanzar una mayor equidad social dentro de un contexto de prudente manejo del
medio ambiente (George, 1992: 171).

La combinacién de nuevas tendencias de desarrollo, la creciente globalizacién de la
economfa internacional que incluye nuevos modelos de liberalizacién comercial, y la formacién
de una fortalecida coalicién entre los paises industrializados para monitorear el escenario
econ6émico y politico mundial, tiene serias implicaciones de politica para la mayoria de los paises
en desarrollo. "En la medida en que entramos en un mundo de economias abiertas y mercados
globalizados, es més importante que nunca que nuestros paises definan sus propias politicas.
A menos que esto sea hecho, es altamente probable que las politicas econ6micas y de gobierno
sean cada vez en mayor medida dictadas desde el exterior. Esta tendencia afecta algunos de
los asuntos més cruciales: el medio ambiente, el tréfico ilicito de drogas, el desarme, la solucién
pacfifica de los conflictos y la pobreza" (Zumbado, 1993: 6).

Dos visiones del mismo problema

‘ La predominancia de una perspectiva econémica sobre una de desarrollo humano, persiste
en condicionar a los pafses en desarroilo a reestructurar dradsticamente sus economfas como un
medio para establecer los incentivos apropiados para el crecimiento econémico. Sin embargo,
los palses en desarrollo son frecuentemente dejados sin opcién excepto sustraer recursos de
los programas sociales, los cuales no son percibidos como econémicamente redituables.

"En una sociedad orientada por los mecanismos de mercado, los seres humanos y las
relaciones sociales son principalmente definidas por las fuerzas de la oferta y la demanda. Las

3 En el caso de América Latina, el Banco Interamericano de Desarrollo indica que esta perspectiva se enfocé
primariamente en "la adopcién de medidas monetarias, financieras y fiscales y en la liberalizacién del aparato productivo,
con el propésito de abrir las economias y permitir que las fuerzas del mercado y la competencia sean los principales
mecanismos para asegurar una mejor distribucién de los recursos™ (IDB, 1993: i). Sin embargo, ia misma organizacién
reconoce que "en nimeros absolutos y como un porcentaje de la poblacidn total, ... hay hoy més pobreza en la regién
que al comienzo de los afios 80" (IDB, 1993: 1). Esta percepcién se refuerza con la evaluacién del PNUD, la cual
argumenta que la distribucién del ingreso en la regién es peor que en el resto del mundo en desarrolio (UNDP, 1990).
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politicas econémicas y sociales estdn generalmente sujetas a criterios de mercado relativos a
lo que es mas ‘beneficioso’, 'productivo’, ‘competitivo’ y ‘eficiente’. Bajo estas condiciones,
el trabajo humano, las necesidades humanas y los servicios tienden a ser tratados como bienes
que pueden ser comprados, vendidos o intercambiados en el mercado™ (CCCB, 1988: 318).
En el intento de explicar el devastador impacto que a nivel micro han tenido las politicas
macroeconémicas de ajuste resultantes de este enfoque, se continda argumentando que, a
pesar de los costos sociales, el resultado final es todavfa positivo en el sentido 6ptimo de Pareto

de que los perdedores son compensados por los ganadores, dejando todavia una ganancia
neta.*

Perdido est4 el entendimiento de que sin desarrollo humano el crecimiento econémico no
puede comenzar, y menos aun sostenerse. "Las reducciones del gasto en los sectores sociales
... tendran efectos negativos de largo plazo, y en algunos casos irreversibies, sobre el potencial
econémico de esas economias™ (UNDP, 1986: 7). Privar a grandes sectores de la poblaci6n
de oportunidades equitativas para acceder a la educacién, a estdndares aceptables de nutricién
y salud, vy a condiciones de desarrolio personal conducentes al trabajo productivo, es
econémicamente ineficiente y de muy poca visién del largo plazo. "Hay un requisito minimo de
gasto social debajo del cual es imposible evitar el deterioro y la degradacién socioeconémica”
(iDB, 1993: 31).

La pobreza en algunos paises est4 alcanzando nuevas profundidades y la distancia entre
ricos y pobres esta creciendo. El nimero absoluto de pobres en muchos paises en desarrollo
ha aumentado draméticamente. En muchos otros casos, la clase media tradicional estd
desapareciendo y el nimero de familias bajo la Ifnea de pobreza ha crecido en comparacién con
lo que existia quince aios atrds. En algunas regiones, como América Latina, esto ha asumido
proporciones dramaéticas.

En la practica, las politicas de ajuste que tratan primariamente con variables econémicas
han terminado en el mejor de los casos en no mas que mantener la solvencia financiera de los
gobiernos, y en el peor de los casos en reducir el poder adquisitivo de sectores claves de la
poblacién que les permite alcanzar los bienes y servicios requeridos para mantener un minimo
de bienestar. Central a esta perspectiva neoliberal de manejo de la crisis del desarrollo, ha sido
la débil capacidad del estado para gobernar y proveer los medios para el bienestar a la
poblacién. Moverse de politicas centradas en el Estado hacia politicas centradas en el mercado,
crea una "perversa asociacién {(entre el Estado y la economfa) que privatiza extraordinariamente
las ganancias y socializa todas las pérdidas™ (Portantiero, 1992: 19). Bajo las tendencias
prevalecientes de globalizacién econémica promovidas por los paises industrializados, nuevas
formas de comercio, proteccionismo econémico, flujos de capital, y formas de acumulacién de
capital, son colocadas como las primeras prioridades de la politica puiblica. Uno de los
resultados inmediatos es la relegacién de las preocupaciones por la politica social a un lugar
secundario.

4 =Continda existiendo considerable incertidumbre sobre el impacto humano del ajuste debido a las dificultades
metodoldgicas y analiticas para medir los efectos del ajuste sobre los pobres y sobre los sectores sociales” {(Behrman
& Deolalikar, 1991: 292). Sin embargo, la realidad de los efectos negativos sobre los pobres es visibie en la mayorfa
de los paises.



Las opiniones sobre cémo tratar las reformas sociales® para combatir la pobreza y el
subdesarrollo se reflejan en dos visiones distintas. En una de ellas, un argumento
predominantemente econémico mantiene que los pobres en las sociedades en desarrollo pueden
ser ayudados solamente si los paises rompen las barreras que impiden la apertura hacia la
expansiéon econémica general en una forma eficiente, siguiendo de esta forma los pasos de las
naciones desarrolladas. Este argumento promueve un cambio en las responsabilidades del
Estado para proveer los medios para el desarrollo humano. Guiado por una filosofia de libre
empresa, esta opcién pone la responsabilidad del desarrollo en el sector privado y en los pobres
mismos, argumentando que la participacién politica y econémica al nivel micro y una
perspectiva de auto ayuda pueden superar las ineficiencias del gobierno y las desigualdades
estructurales de la sociedad. Este argumento se enfoca en dos tipos de acciones: "primero,
la tendencia creciente a tomar al sector privado como el proveedor preferido de un rango de
oportunidades y servicios, y segundo, la devolucién de autoridad y de contro! sobre la toma de
decisiones desde el nivel federal y del gobierno central hacia el nivel del gobierno local™ {(Watkins
y Watkins, 1987: 16). Implicito en esta visién estd la nocién de que en las sociedades que han
alcanzado mayores niveles de desarrollo econémico con un Estado desligado de la esfera social,
los pobres disfrutan autométicamente de mayor equidad en la distribucién de la riqueza y
reciben una parte mayor de los beneficios del crecimiento.

La otra opinién argumenta que el reconocer que la falta de participacién politica es una de
las principales causas de la desigualdad y pobreza permitird adoptar medidas correctivas como
la democratizacién, la redistribucién del poder politico a varios niveles y la participacién directa
de la comunidad, lo cual a su vez abrird la puerta a los pobres para acceder a la riqueza
disponible (Ascher, 1984). Poco se conoce, sin embargo, sobre los factores organizacionales,
culturales y sociales que pueden obstruir la participacién efectiva a los niveles local y comunal,
y sobre las dificuitades estructurales que pueden existir en los gobiernos locales para manejar
programas de desarrollo social.

Estas visiones tienen el riesgo, primero, de poner el logro de objetivos de crecimiento
econémico de corto plazo como el propésito primario del desarrollo, dejando que el bienestar
de los individuos y su capacidad para llevar adelante el cambio dependan de las decisiones
politicas y econémicas, y segundo, de crear la ilusién de que un Estado eficiente es el que se
desprende de sus responsabilidades para corregir las desigualdades sociales, pasdndolas a los
niveles de gobierno local.

El cambiante rol del Estado

El desafio de los anos 90 es poner a las nuevas formas que aseguren el desarrollo humano
a largo plazo en el centro de la escena. Esto requiere revisar algunos de los supuestos bésicos
sobre el crecimiento econémico y el gobierno de la sociedad. Hay una necesidad urgente de
poner en el centro de las preocupaciones del desarrollo, la capacidad de los gobiernos locales
y nacionales, y de las comunidades, para disefiar politicas y aplicar medidas que pongan los
intereses econémicos al servicio de las prioridades sociales.

5 =Reforma social se define como un proceso que contribuye al desarrollo humano a través de la combinacién de
politicas e instrumentos dirigidos a envolver eficientemente a todos los individuos en el proceso de crecimiento, en el
contexto de un mejoramiento general de su bienestar” (IDB, 1993: i).
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Cada vez es mas evidente que "la politica publica no es sinénimo de accién
gubernamental, ya que claramente existe un rol para las autoridades locales y las acciones de
la comunidad en la tarea de ayudar a los grupos objetivo con los escasos recursos disponibles”
(Ahmad, 1991: 106). La idea de que las reformas sociales efectivas que pueden contribuir al
desarrollo humano son un complemento esencial a las reformas econémicas y al mantenimiento

de la democracia, debe llevar a enfocar la discusién sobre las alternativas de reforma y
modernizacién del Estado.

Una nueva agenda social para el desarrollo exige repensar de manera fundamental las
formas de gobierno existentes y la identificacién de los nuevos roles del Estado que puedan ser
conducentes a mejores formas de participacién popular y consenso social. "La crisis no siempre
significa catdstrofe. Significa que las viejas formas de pensar y actuar estdn desmoronandose.
Mientras que la crisis de hoy tiene tanto causas econémicas como politicas, en su rafz tiene una
crisis de valores. Esta crisis nos desaffa a inventar una nueva cuitura politica con nuevas
formas de accidn colectiva, la cual a su vez pueda llevarnos a nuevas formas de entendimiento”
(Portantiero, 1992: 17).

La reforma el Estado, sin embargo, no puede detenerse en facilitar nuevas formas de
participacién social. Hay 4reas de responsabilidad que un Estado reformado debe retener dentro
de un marco de eficiencia mejorada, entre las que se incluyen "la solucién de las cuestiones
sociales, el financiamiento general de las acciones de los agentes econémicos, y la preservacion
de las operaciones de los mercados en términos tales que se prevenga la concentracién del
poder econdémico y la exclusiébn de la participacién de la mayor parte de los agentes
econémicos” (lglesias, 1992).

Igualmente importante es la implementacién de cambios efectivos en la administracién del
gobierno a todos los niveles, comenzando con el gobierno central mismo: "Mientras que no
puede haber un Estado eficiente sin buen gobierno, un buen gobierno es imposible sin un Estado
apropiadamente reformado” (IDB, 1993: ii). Esto requiere descentralizacién, restaurar la
confianza en la capacidad del Estado para manejar las finanzas y el gasto publico, establecer
mecanismos de responsabilidad, y fortalecer la capacidad del Estado para integrar las politicas
econémicas y sociales. La relacién entre las politicas econémicas y sociales no es una relacién
secuencial. Las sociedades en desarrollo no tienen la capacidad de atender primero y de manera
aislada a los asuntos macroeconémicos y de crecimiento econdémico para sélo més tarde tratar
con los asuntos de desarrollo humano y social®. ’

Hacia una vision integrada del desarrolio

La falta de una vision integrada del desarrollo econémico y social hace que el desarrollo
sea insostenible a largo plazo al no poner la capacidad de los seres humanos al centro del

6 Aunque la mayoria de las organizaciones financieras internacionales, incluyendo el FM! y el Banco Mundial, estén
comenzando a reconocer la centralidad de la "dimensién social” del desarrolio, todavia persiguen un acercamiento
secuencial més que integrado con respecto a las politicas econémicas y sociales. El Director del FMI indicé que "el
crecimiento econémico y la aplicacién de politicas macroeconémicas acertadas son condicién necesaria para el progreso
social y, sobre todo, para la reduccién de la pobreza" (Camdessus, 1993: 2). El presidente del Banco Mundial
argumenté que "se requiere una perspectiva de dos vias para una reduccién efectiva de la pobreza. Primero, debe haber
un patrén eficiente de crecimiento a largo plazo en el cual los pobres puedan participar a través de su trabajo. Segundo,
debe haber inversién en salud, educacién y otros servicios sociales que permita a los pobres responder a las
oportunidades creadas por el crecimiento” (Preston, 1993: 2).
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cambio econdémico, cientifico y social. El asunto no es si el crecimiento econémico es un
componente necesario del desarrollo, sino a quiénes se espera que este crecimiento econémico
sirva. Practicamente no hay duda sobre la existencia de una amplia crisis fiscal. "Lo que es una
pregunta abierta es si la crisis pueda ser resuelta con el desmantelamiento de las politicas de
bienestar social ... Las rafces de la crisis fiscal se encuentran no en politicas sociales excesivas,
sino en otros subsidios tradicionalmente ofrecidos por ... los gobiernos” (Portantiero, 1992:
18).

El llamado a dar a las politicas sociales una dimensién estratégica igual al que reciben las
politicas macroeconémicas, por ninglin motivo significa que las actuales estrategias de
desarrollo ignoran en su discurso al individuo como su ultimo objetivo. Por el contrario, casi sin
excepcién en el discurso de las estrategias de desarrollo internacional, asf como en las
intenciones de los planes nacionales de desarrollo, el bienestar de la poblacién se coloca como
el objetivo final. Lo que no siempre esta presente, sin embargo, es el entendimiento de c6mo
tal objetivo sera alcanzado en términos medibles. En la practica, "la prioridad en la planificacion
para el desarrollo se pone todavia en los aspectos econémicos de los proyectos de desarrollo
mas que en los aspectos sociales” (Houghton, 1987: 14), haciendo practicamente imposible
identificar los diferentes grados de impacto de los planes de desarrollo sobre los pobres.

Las estrategias de desarrollo demasiado frecuentemente se refieren a los pobres como una
nocién homogénea y abstracta que permite categorizar a los individuos que caen debajo de una
determinada linea estadistica definida en términos econémicos. Esta visién no solamente ignora
las complejidades y diferencias presentes en este sector de la sociedad, sino que también pone
a los individuos como receptores de los objetivos politicos y macroeconémicos, los cuales
pueden eventualmente traducirse en modernizacién, progreso, avance cientifico o mayor acceso
a la riqueza. Esta perspectiva tiene serias implicaciones a largo plazo para los paises en
desarrollo donde los medios, capacidades e infraestructura para identificar a los grupos objetivo,
monitorear el funcionamiento de los programas y evaluar su impacto estadn practicamente
ausentes en la estructura del Estado, y son también inexistentes en el sector privado o al nivel
de la comunidad, como para permitir generar insumos significativos para el proceso de hacer
polfticas.

En la medida en que los pafses industrializados se mueven progresivamente hacia un
modelo de desarrollo nacional que implica el desmantelamiento de los aspectos que restan del
Estado de Bienestar, los paises en el mundo en desarrollo son llevados a buscar alternativas de
desarrollo social similares a un costo social tremendamente alto. Algunos de los resultados son
la reduccién de las inversiones sociales del Estado, la creciente privatizacién de los servicios
sociales y el establecimiento de varios modelos de pago de los servicios por parte de los
usuarios considerados por muchos como una manera viable de mantener la provisién de
beneficios sociales para los mas necesitados. Al tomar medidas como estas en la arena social,
se complementan otras medidas de liberalizacién, que incluyen "menores restricciones a la libre
empresa, reduciendo asi la intervencién del gobierno en el sistema econémico, privatizando las
empresas de propiedad del Estado, promoviendo la inversién extranjera a través del
mantenimiento de tasas de interés ventajosas, y reduciendo o eliminando las barreras
comerciales” (Irving y Rose, 1989: 142).

Sin embargo, los propésitos de este marco de referencia estdn limitados por objetivos de
corto plazo enfocados sobre la provisién de servicios dentro de un sistema social orientado hacia
el mercado, sistema que no est4 preparado para cuestionar la interferencia de los patrones de
acumulacién de capital existentes sobre la distribucién de los recursos. Las politicas sociales
devienen asf solamente en un componente adicional de un sistema mas amplio de oferta y
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demanda regulado por la capacidad de grupos especificos para proveer y adquirir diferentes
tipos de servicios, frecuentemente localizados y aislados por barreras de ingreso. Atencién
primaria de salud, educacién basica, programas de cuidado infantil, programas de vivienda y
alternativas de seguridad social pierden en la practica su cardcter universal al momento de la
provisién y se tornan competitivos al momento de su demanda, o devienen simplemente
dependientes de las presiones politicas del momento. "Las grandes diferencias que existen en
cuanto a los esfuerzos de politica social entre las naciones industriales ... y los paises del Tercer
Mundo ..., covarian con las substanciales diferencias (existentes entre ellos) de nivel de los
beneficios per cépita o por recipiente de las politicas sociales, y con las enormes diferencias en
cuanto a las tasas de cobertura” (Schmidt, 1989: 642). El desplazamiento actual de la
provisién de los beneficios sociales fuera del d&mbito del Estado, traerd un debilitamiento
progresivo de la ya precaria red de seguridad social de la cual dependen los grupos con méas
bajos ingresos para su sobrevivencia.

Una nueva vision del desarrollo orientada hacia la reduccién de la pobreza, que de atencién
a la importancia de las reformas en materia de politica social, tiene que tomar en cuenta que hay
una diferencia fundamental entre crecimiento econémico y desarrollo humano. Este dltimo no
es un resultado directo del primero, en sociedades donde la desigualdad social ests
profundamente enraizada en el ethos de la politica y en las existentes diferencias culturales, de
género, y de clase social. El ignorar tales diferencias puede llevar a continuar enfocando las
politicas econémicas con la expectativa de que sus efectos van a precipitar un mejoramiento
de las condiciones de vida, lo cual a su vez podria llevar al desarrollo de las capacidades
humanas necesarias para el cambio social.

En la mayoria de los paises en vias de desarrollo, el énfasis en nuevas formas de manejo
del capital sin un Estado capaz de regular y corregir los desbalances sociales, corre el riesgo de
ampliar atin més los vacfos que existen en términos del acceso, calidad y contenido de las
politicas sociales, haciéndolas mas selectivas al corto plazo y menos eficaces al largo plazo.
La introduccién de cambios en la provisién de servicios sociales tales como atencién primaria
de la salud, educacién, vivienda, saneamiento, y cuidado infantil sin crear al mismo tiempo la
capacidad de determinar el alcance de las estrategias de politica social y sus beneficiarios
especificos, puede reducir ain mds el rango de los grupos que pueden beneficiarse de
programas claves y colocar a otros fuera de su alcance. A lo largo del tiempo, esto dejara a una
proporcién aiin mayor de los pobres desprotegida y con pocas oportunidades para influir en los
procesos de toma de decisién.

Si los sectores mas pobres no tienen opcién de participar e influir en las politicas publicas
que estan en la base de las estrategias de desarrollo, grupos objetivo claves como las mujeres,
los nifios, las minorfas indigenas y la poblacién de tercera edad quedaran fuera de las acciones
y regulaciones para determinar y alcanzar los objetivos sociales. Esto debilitara la base popular
de la democracia y el impacto de las estrategias dirigidas al desarrollo humano y a la
redistribucién de los beneficios. De ocurrir esto, las politicas sociales pueden volverse
vulnerables en su intento de mejorar las condiciones de desarrollo de una sociedad y prevenir
una amplia crisis social (Silver, 1980: 17). Sélo al enfocarse en la capacidad de las sociedades
para responder de manera mas completa a las demandas sociales, las politicas sociales y los
procesos de hacer politica social no quedaran reducidas a ser efectos residuales de las
decisiones econémicas (Schmidt, 1989), y los principios éticos bdasicos de equidad para la
colocacién de los recursos sociales se convertirdn en una parte de la ecuacién del desarrollo
equitativo (Ilsmael, 1987).
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No hay duda de que los cambios necesarios en las percepciones de la "dimensién social”
del desarrollo y en los enfoques de las organizaciones internacionales y de los gobiernos para
tratar las cuestiones sociales, no sélo son reales sino también permanentes. Aunque alin no
esta definido, parece haber consenso en que ellos seran parte integral de un nuevo y complejo
orden mundial emergente, que tiene cada vez menos barreras ideolégicas, econémicas y
geogréficas. Si este fuera el caso, hay entonces una urgente necesidad de encontrar nuevos
enfoques para enfrentar y resolver los penetrantes problemas que impiden el desarrollo humano
y perpetdan la pobreza. Es necesario encontrar una nueva agenda de politica social para la
investigacién y la accién que permitan que el desarrollo sea sostenible.

CONCLUSION

Hay un sentimiento creciente de que las politicas y programas sociales formulados desde una
perspectiva predominantemente econdmica y sin dar la debida atencién al desarrollo humano
no han tenido éxito en combatir la pobreza. Muy frecuentemente, las politicas para responder
a situaciones criticas o dirigidas a satisfacer las necesidades bdasicas de grupos objetivo claves
han producido alternativas sectorialmente limitadas y programas irrelevantes, y han finalmente
contribuido a debilitar ain mds la capacidad de acceso al poder social por parte de grupos
claves de la poblacién. En la prictica, desde un punto de vista de politica, el responder a la
dimensién social del desarrollo a llevado a la adopcién de procesos de decisién mds reactivos
que estratégicos. Al nivel nacional, estos han carecido frecuentemente de una perspectiva
sistémica y comprensiva que integre los resultados de los procesos politicos, econémicos,
culturales y sociales a través de los cuales los individuos y los grupos pueden llevar a cabo su
propio crecimiento. En términos de desarrollo humano, los procesos de toma de decisién no han
contribuido a fortalecer la capacidad para identificar, organizar, adquirir, generar y usar
conocimiento para el desarrollo. Tampoco han fortalecido las alternativas de la poblacién para
mejorar sus capacidades individuales y colectivas con vista a adquirir mayores niveles de
bienestar y mejorar sus condiciones de participacién al nivel nacional y local.

El moverse hacia una visién integrada de las politicas sociales requiere entenderlas de una
manera inter-sectorial y como una serie multidimensional de acciones y procesos politicos
disenados, planeados e implementados por instituciones y actores sociales claves con la
finalidad de responder a necesidades bdsicas al largo plazo. En tal contexto, el propésito de las
politicas sociales es mis bien comprensivo que excluyente. Deben ser disefiadas, formuladas
e implementadas primariamente para generar condiciones de desarrollo humano que mejoraran
los niveles de vida de la poblacién, redistribuiran la riqueza y facilitardn el logro del desarrollo
personal y del bienestar econémico.” Desde una perspectiva de desarrollo humano, las politicas
sociales asi concebidas envuelven la interaccién estratégica de decisiones tomadas a nivel local
y nacional cruzando y entrelazando sectores, sistemas y programas. En dltima instancia, su
propdsito es establecer los fundamentos humanos sobre los cuales otras politicas y acciones
del desarrollo pueden tomar lugar.

7 En un marco de politica, el desarrollo humano es un proceso social que se manifiesta a través de las etapas
criticas de la vida de un individuo que van desde el nacimiento hasta la adultez y la integracién productiva en la
sociedad. Ello ocurre en contextos formales, no formales e informales, envolviendo &reas problema tipicos.
Socialmente, el desarrollo humano no es el resultado de acciones o programas sectoriales singulares, sino el resultado
de acciones integradas para satisfacer las necesidades basicas.
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Lo anterior implica moverse de una perspectiva remedial a una en la cual las politicas
sociales se convierten en pre-requisitos para otras acciones mas amplias de desarrollo. Esto,
sin embargo, es més facil decirlo que lograrlo. Colocar a las politicas sociales en el centro de
las politicas de desarrollo requiere mirar cuidadosamente a los procesos de hacer politica y a las
condiciones que se necesitan para hacerlas més efectivas y eficientes. Es de gran importancia
la investigacién que pueda llevar a entender c6mo, a través de qué procesos, con qué medios
y con qué grado de éxito las decisiones de hacer politica social son disefiadas, tomadas,
aplicadas y evaluadas.

Hay una urgente necesidad de analizar la capacidad institucional de las sociedades para
formular y aplicar politicas sociales efectivas. Sin embargo, la mayoria de los paises en
desarrollo carecen de los marcos institucionales apropiados en el drea social para disedar,
aplicar, monitorear y evaluar programas y politicas. Ellos también carecen de los recursos
informéticos, metodolégicos y humanos para identificar grupos objetivo claves, evaluar las
necesidades prioritarias y medir la eficiencia en la ejecucién de los programas. Fortalecer las
capacidades de administracién y planificacién a varios niveles del gobierno es una prioridad si
la descentralizacién de los procesos para tomar decisiones va a ser exitosa. El disefio y la
evaluacién de métodos y programas de capacitacién adaptados a las condiciones locales y
nacionales debe ser una preocupacién primaria en este contexto.

La globalizacién de la economia est4 cambiando las formas tradicionales de disefiar y
aplicar politica social. El nuevo contexto econémico internacional pone demandas adicionales
a los gobiernos, los cuales ya estdn bajo presiones domésticas para dar mayor participacién
politica y lograr estrategias de desarrollo mas auténomas a nivel local. Esto hace ain m4s dificil
formular e aplicar politicas sociales de largo plazo que sean sensibles a las necesidades locales.
Hay una necesidad de identificar puntos de entrada claves para la investigacién. Estos pueden
incluir el impacto cultural y social y la viabilidad de las politicas de ajuste macroeconémico, las
dimensiones sociales y politicas de las estrategias de integracién y el cambiante rol de los
gobiernos en los procesos de hacer politica.

La democracia como fundamento de gobierno social es necesaria al proceso equitativo de
hacer politica social. Sin embargo, la globalizacién est4 desafiando las tradicionales relaciones
existentes entre el Estado como una institucién politica y de bienestar, y la sociedad civil.
Muchas instituciones civiles auténomas estédn irreversiblemente cambiando el proceso politico
en muchos paises, con impactos de gran alcance sobre la democratizacién, el desarrollo, el
respeto a los derechos humanos y los procesos de hacer politica. Existe la necesidad de
investigar el rol de las instituciones civiles en la definicién de las agendas de politica social, en
los procesos de hacer politica publica y en el disefio de modelos alternativos para la provisién
de servicios sociales. La investigacién es también necesaria para ayudar a los planificadores y
ejecutores de politica a identificar las innovaciones exitosas que puedan fortalecer la
participacién popular en los procesos de hacer politica, y para explorar los mecanismos que
permitan alcanzar la democratizacién y participacién local.

Igualmente importante son los instrumentos de planificacién que permitan operacionalizar
el concepto de equidad. Temas relativos a la relevancia de la politica y a la equidad en el
acceso, uso y resultado de los servicios provistos son campos que necesitan mayor exploracién.
Esto implica a su vez establecer formas locales y nacionales para la administracién de programas
y politicas; identificar mecanismos para aumentar la participacién popular; explorar opciones
para el financiamiento de los programas e innovaciones sociales; y desarrollar indicadores para
evaluar el grado de impacto y éxito. Puede jugar un rol critico la investigacién multidisciplinaria
aplicada al contenido, planificacién, administracién e impacto de las politicas orientadas a
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satisfacer las necesidades bé&sicas, a disenar y diseminar innovaciones de politica para la
promocién del desarrollo humano, y a disefar soluciones generadas desde las organizaciones
de base.

Incrementar la participacién en la toma de decisiones sobre politica social requiere conocer
mas sobre la viabilidad politica de las nuevas iniciativas y crear oportunidades para el desarrollo
de un consenso social no solamente al nivel nacional sino también al nivel de los gobiernos
locales y de las comunidades. Entender el juego que se da entre factores institucionales,
culturales y econémicos va a ser crucial para organizar un marco de politica social viable que
sea relevante para las necesidades de grupos objetivo claves.

Los paises en desarrollo necesitan urgentemente desarrollar mecanismos que permitan
captar recursos de manera eficiente como para permitir el mantenimiento de los servicios
sociales basicos para los pobres. Esto requiere entender a los actuales sistemas de recursos
sociales, su uso y las innovaciones que puedan desarrollarse para complementarlos. Ello
también requiere dar una mayor atencién a la relevancia, calidad y accesibilidad de los servicios,
particularmente allf donde la rdpida urbanizacién estd teniendo lugar. La investigacién deberia
identificar sistemas innovadores de financiamiento de bajo costo para la organizacion de los
programas y la provisiéon de los servicios; explorar la viabilidad de la asociacién entre los
sectores publico y privado, tanto no-gubernamental como comunitario; evaluar medios
equitativos para recuperar los costos sin poner en peligro el acceso a los servicios; y, examinar
el impacto de la distribucién de los recursos sobre los grupos en alto riesgo social. La
investigacién deberia también aumentar el entendimiento de los factores sociales econémicos
y espaciales que afectan a los servicios sociales, deberfa ayudar a los gobiernos a incorporar
el criterio de calidad dentro de los programas sociales, y deberfa facilitar el desarrollo de
politicas apropiadas. Esto requerird desarrollar métodos de bajo costo para identificar a los
grupos en alto riesgo y monitorear los programas sociales.

Finalmente, para fortalecer las condiciones de una planificacién efectiva de la politica
social a varios niveles de gobierno se deben establecer medios para la evaluacién y el monitoreo
de las politicas. Esto implicara el desarrollo y adaptacién de instrumentos y herramientas de
planificacién y la generacién de las capacidades para usarlos, lo cual incluye la introduccién de
los recursos de la tecnologia moderna para obtener informacién béasica confiable, adaptar y
aplicar metodologias para el anélisis de politicas, y establecer sistemas para el seguimiento y
control de la aplicacién de los programas.
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