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PRESENTACION 

El Centro Latinoamericano de Administraci6n para el Desarrollo (CLAD), ha 
sido creado por los gobiernos de Am6rica Latina y el Caribe, a efectos de integrar 
esfuerzos en la acci6n por mejorar sus administraciones publicas. 

Entre los principales campos de trabajo del CLAD se halla la realizaci6n de 
una tarea de fondo de informaci6n y documentaci6n, que permita recuperar en 
beneficio colectivo la importante masa de informaci6n de diversa rndole producida 
por los parses y, en la actualidad, limitadamente conocida y circulada entre los 
mismos. El Centro de Documentaci6n y Analisisde lnformaci6n (CEDAI) del CLAD, 
se propane aportar a la superaci6n de este vacro, y se orienta hacia la construcci6n 
gradual de una Red Latinoamericana de Documentaci6n e lnformaci6n en Admi
nistraci6n Publica. 

Uno de los programas sistematicos planificados por el Centro, es la edici6n 
permanente de Documentos Clave. El objetivo de dicho programa es presentar 
a todos aquellos vinculados con la administraci6n publica, a nivel de trabajo 
profesional, investigaci6n o docencia, documentos innovativos especialmente 
seleccionados para el desarrollo administrative del sector publico. Cada edici6n 
de Documentos Clave se destina a un tema espedfico de caracter prioritario, de 
manera que los receptores de la publicaci6n tomen contacto directo con trabajos 
que pueden ser de utilidad para sus realidades nacionales. 

Vale decir que la escogencia de los artrculos que conforman cada numero 
de Selecci6n de Documentos Clave se hace luego de una rigurosa revisi6n de lo 
que, sabre un tema en particular, esta disponible en la base documental y biblio
grafica del CLAD. De esta manera es posible garantizar una publicaci6n ajustada 
a los criterios de relevancia, innovaci6n y utilidad que le han sido definidos. 

En esta oportunidad se trata de ofrecer una serie de visiones alternativas a 
las que tradicionalmente han dominado respecto del contenido y las formas de 
ejecuci6n de las polrticas sociales. 

Bajo esta orientaci6n se incluyen seis documentos. El primero de ellos, 
preparado por la Divisi6n de Desarrollo Social de la CEPAL, asume las rarces pre
crisis de los problemas sociales actuales en Am6rlca Latina y analiza un conjunto 
de trabajos que ofrecen sugerencias para reformar e integrar los servicios sociales 
tradicionales con una visi6n mas amplia de polrtica social. 

El s~gundo documento presentado, que fue elaborado por la Secretarra 
Permanente del SELA, aborda el problema del Estado, la sociedad civil y las 
polrticas de ajuste y proporciona algunos elementos para la identificaci6n de 
polrticas sociales alternativas. 
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El tercer documento corresponde a un trabajo preparado por Roberto 
Guimaraes quien desarrolla un analisis de los condicionamientos polftico
institucionales de las polfticas lat inoamericanas y cariberias para la superaci6n de 
la pobreza. . 

El cuarto documento es un artfculo de Carlos Franco, donde son examinadas 
crfticamente las posibilidades de relanzar polfticas y metas sociales significativas 
en el marco de economfas en recesi6n y ajuste. 

El quinto documento corresponde a uno de los capftulos del Ii bro" Ajuste con 
Rostro Humano" patrocinado por UNICEF; en ~I se analizan tres de los principales 
medios a trav~s de los que se puede conseguir el objetivo de las polfticas sociales 
durante perfodos de ajuste econ6mico, a saber: aumentar la oferta de bienes y 
servicios sociales basicos, especialmente destinados a los sectores mas pobres 
de la sociedad. 

El ultimo de los materiales presentados esta referido a un caso particular, la 
descentralizaci6n y desconcentraci6n de los sistemas educativos en Am~rica 
Latina. Su inclusi6n en este numero de Selecci6n de Documentos Clave se debe 
a que aporta una serie de reflexiones crfticas sobre la forma de ejecuci6n descen
tralizada de las polfticas sociales apuntando a la necesidad de evaluar mas 
cuidadosamente los diversos aspectos involucrados. 

Selecci6n de Textos: 

Supervisi6n Editorial: 

Diagramaci6n de Textos: 
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Polrticas sociales en una era de crisis: al
gunas experiencias lat inoamericanas / 
CEPAL. Divisi6n de Desarrollo Social.
Santiago: CEPAL, 1989.-1 1 p. 



INTRODUCCION 

Al poco tiempo del estallido de la crisis de la deuda externa que se propag6 
por casi toda Am6rica Latina durante el segundo semestre de 1982, la CEPAL, junta 
con otros organismos internacionales (PNUD, UNICEF, UNESCO, OIT, etc.) empe
z6 a preocuparse por las repercusiones sociales de este virtual colapso financiero. 

Como era previsible, los deterioros sociales derivados del flujo negativo de 
capitales, de las restricciones al gasto fiscal, de la baja en el producto per ci1pita, 
de la carda del empleo, del estancamien~o del salario en contextos inflacionarios 
y sabre todo, de las medidas ortodoxas de ajuste recesivo, nose hicieron esperar. 
Entre otras actividades, la CEPAL llev6 a cabo una serie de investigaciones y 
seminarios sabre los impactos sociales de la crisis; en este trabajo se analiza una 
selecci6n de investigaciones a nivel nacional realizadas en el marco de esta lfnea 
de trabajo de la Divisi6n de Desarrollo Social de la CEPAL, (V6ase CEPAL, 1986, 
1987a, 1987b, 1987c, 1988a, y 1988b). 

Con el transcurso del tiempo, por lo demi1s, quedan cada vez mi1s evidentes, 
dos aspectos fundamentales de la crisis: primero, que es una "crisis larga", sin 
soluci6n inmediata, que configura ya un nuevo estilo de desarrollo de facto, mi1s 
austero y problemi1tico para muchos parses de la regi6n; y segundo, que constituye 
para varios parses una crisis social en sentido gramsciano, es decir, una crisis 
hegem6nica, una crisis del modelo preexistente de desarrollo y de repartir social
mente satisfacciones. 

Los estudios de casos nacionales seleccionados para este ani1Iisis com
parativo 1 permiten avanzar en dos frentes. Por un lado, sus descripciones de 
realidades nacionales concretas obligan a un tratamiento de problemas sociales 
espedficos, mi1s alli1 de apreciaciones globales sabre el costo social de la deuda. 
El dirigir la atenci6n a problemas especrticos hace resaltar las enornes diferencias 
en las manifestaciones y los niveles de gravedad que tiene la crisis social en los 
diferentes tipos de parses en la regi6n. Por otro lado, estos estudios iluminan, en 
conjunto, los aspectos estructurales de la crisis social, aspectos que requeriri1n de 
una visi6n estrat6gica de polftica social, y su implementaci6n a trav6s de reformas 
mi1s o menos profundas, realizables s6Io en el mediano y largo plazos. 

1 Este trabajo es una revisi6n ampliada de J . Durston, · · Crisis social y polftica social en 
Am~rica Latina", en Pensamiento lberoamericano, No. 14, enero de 1989. 
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En esta doble perspectiva, destacan tres aspectos tratados desde diferen
tes cingulos por los autores de los diversos trabajos analizados en estas pciginas: 
las profundas rarces pre-crisis de las manifestaciones actuales de muchos proble
mas sociales; las graves implicancias del carcicter pro-crclico de gran parte de los 
servicios sociales que operaban y siguen operando (a medias) en la mayorra de 
pafses de la regi6n; y, finalmente, cierta convergencia en la visi6n e,strat~gica que 
emerge de las propuestas barajadas por los diversos autores para superar los 
problemas sociales de carcicter estructural. 

1. RAICES PRE-CRISIS DE PROBLEMAS SOCIALES ACTUALES 
EN AMERICA LATINA 

Pensar que los principales problemas sociales de mediados de los 80 son 
meras consecuencias sociales de la crisis fina.nciera es una simplificaci6n que 
dificulta la comprensi6n de estos problemas. De hecho, Filgueira llega a aseverar 
que "en rigor no existen consecuencias sociales de la crisis" sino que hay 
condiciones econ6micas recesivas "que son procesadas por los mecanismos de 
intermediaci6n polftica, los cuales favorecen algunos sectores en desmedro de 
otros", y cuyos efectos se suman a los • • efectos atribuibles a polfticas precedentes 
a la crisis y a las tendencias de m~s largo plazo de la economra y de las polfticas 
sociales". 

Aunque esta formulaci6n nos parece algo exagerada -los problemas socia
les en la crisis tienen varios aspectos estrechamente asociados a las manifesta
ciones financieras de aquella- el punto central es v~lido. En gran medida, la crisis 
no ha hecho m~s que gatillar problemas sociales que estaban latentes en las 
contradicciones del estilo de desarrollo pre-crisis y que pudieron ser postergadas 
gracias, primero, a altas tasas de crecimiento econ6mico y, despu~s, a niveles 
peligrosamente altos de endeudamiento. 

Estas rarces hist6ricas de los problemas sociales • • de la crisis'' son, sin 
embargo, muy variables entre parses en funci6n de la combinaci6n de: a) la etapa 
de la transici6n econ6mica y ocupacional en que se encontraba el pafs y bl las 
polfticas sociales seguidas en los anos inmediatamente previos a la crisis. El 
mismo Filgueira senala que el Uruguay, por ejemplo, ya habra completado pr~c
ticamente la transici6n ocupacional hacia una sociedad urbana moderna, y estaba 
en crisis social ya en la d~cada anterior. Se habra agotado la movilidad social por 
crecimiento de las ocupaciones industriales y de servicios, registr~ndose tasas 
nulas o negativas de moviJidad estructural en el perrodo 1960-1970, y un estanca
miento en el perfil ed\1"cativo de la juventud tanto como en otros indicadores 
sociales. Las reversiones en los beneficios de un welfare state avanzado se 
vieron exacerbados a partirde 1973 con • • una nueva polftica econ6mico-social de 
corte neoliberal" impuesta bajo un r~gimen autoritario. El caso de Jamaica 
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analizado por Chen-Young y Aranovic, se situa con el Uruguay, en la misma 
franja avanzada de la transici6n hacia la modernizaci6n ocupacional, pero sin la 
misma experiencia autoritaria y con un cariz menos patol6gico de su valvula de 
escape emigratoria, logrando rescatar en mejor forma los mecanismos del 
bienestar pre-crisis, aunque sin salvarse de profundos conflictos sociales. 

En el otro extreme del abanico de la transici6n desde estructuras ocupacio
nales con dominante agrario hacia sociedades urbanas con presencia de indus
trias y servicios modernos, del Valle seriala, para Guatemala, otro t ipo de crisis 
soc ial latente en la epoca pre-1982. Con un alto potencial de desarrollo debido en 
parte precisamente a su bajo nivel de desarrollo inicial, Guatemala, a pesar de 
transformaciones econ6micas importantes, entr6 en la decada actual con una 
mayorra de la poblaci6n ocupada en agricultura, con duplicaci6n de la poblaci6n 
total cada 23 arios e igualmente fundamental, con un ' ' deformado espectro de 
oportunidades social es ... debido al caracter excluyente del crecimiento econ6mi
co". Esta exclusi6n se aplicaba especialmente a los grupos etnicos subalternos, 
situaci6n exacerbada por el clima de violencia potrtica, regimen autoritario de larga 
data, y por polrticas de desarrollo que practicamente • • excluran la problematica 
social". En otras palabras, Guatemala muestra un panorama de rarces pre-crisis 
de los problemas sociales actuales que era casi totalmente diferente de los casos 
anteriores y que por ende requiere de una estrategia a futuro tambien diferente. 

Ent re estosdos extremes analrticos, los casosde Mexico y Brasil constituyen 
dos ejemplos similares de nuevos gigantes industriales en una fase intermedia de 
la transici6n ocupacional, ambos fuertemente dicotomizados socialmente, con la 
presencia persistente de un fuerte contingente de extrema pobreza, especialmente 
rural o de origen rural reciente. Sin embargo, Mexico, a pesar de sus desequilibrios 
y distorsiones, llevaba (segun revelan los estudios de Moreno y de Samaniego) 
cierta herencia progresista en terminos de servicios sociales publicos y de incor
poraci6n polrtica . En Brasil, segun se aprecia en el estudio de Aguiar de 
Medeiros, la satisfacci6n de necesidades dependra mas de la rapida expansi6n 
del mercado y de oportunidades de empleo. Estas diferencias ayudan a explicar 
las tasas menos favorables para Brasil en cuanto a mortalidad infantil, esperanza 
de vida, analfabetismo, etc. yen la • ' peor distribuci6n del ingreso de los parses de 
industrializaci6n reciente". Tales diferencias en estilos potrticos, a pesar de 
similitudes con otros aspectos, se verian reflejados en las diferentes formas de 
enfrentar la crisis en estos dos parses. 

Colombia, analizado por Parra y Jaramillo, muestra muchas similitudes 
con losdos ca sos anteriores en cuanto a su rapida t ransici6n y crecimiento, aunque 
con me nos persistencia en el tiempo. Su anterior sistema de alternancia en el poder 
se asoci6 con sendas fluctuaciones entre orientaciones neo-liberales y 
neokeynesianas. Por otra parte, • 'la organizaci6n institucional del parstue rebasa
da por los cambios en la estructura econ6mica y social", que se modernizaba y se 
complejizaba sin que el Estado mostrara su capacidad de responder a los 
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complejos retos que estos cambios sociales representaban para su excesiva 
centralizaci6n, y para la tradicional debilidad de los mecanismos redistributivos y 
de participaci6n. 

El caso de Chile revela una situaci6n pre-crisis (tanto social como polftica) 
mcis cercano al de Uruguay que de los otros parses analizados. Mostraba, por 
ejemplo, una avanzada tendencia secular de baja de la mortalidad infantil (asocia
da con las transiciones demogrMicas, ocupacional y educativa) que sigui6 des
pu6s de la imposici6n de un r6gimen autoritario. Como seriala Martrnez, esta 
mejorra mantuvo un alto ritmo debido tambi6n a la fuerte focalizaci6n de la atenci6n 
publica, en el perrodo reciente, hacia la infancia de alto riesgo de • · grupos objeti
vos" cuidadosamente seleccionados. A la vez, sin embargo, la fuerte reducci6n 
en el gasto per ccipita en servicios publicos de salud, educaci6n, etc., llev6 a una 
dicotomizaci6n entre los sectores que accedran a servicios y sistemas privados 
de salud y educaci6n, y los sectores sociales menos acomodados ~ue no lo 
podran hacer. 

2. El CARACTER EXCLUYENTE, REGRESIVO Y PRO-CICLICO DE 
DE LOS SERVICIOS SOCIALES TRADICIONALES 

Se ha denunciado reiteradamente en los ultimos anos el rol excesivamente 
subsidiario de las polrticas sociales frente a las polrticas econ6micas. Estas, se 
seiiala, son fuertemente determinantes del bienestar social de grandes segmen
tos de la poblaci6n pero en la mayorra de los parses de la regi6n las considera
ciones de polrtica social toman un lugar secundario en las decisiones sobre la 
estrategia econ6mica. La polrtica social suele limitarse al suministro de servicios 
sociales, cuya imbricaci6n con la polrtica econ6mica se limita a la compensaci6n 
o paliaci6n de los efectos sociales negativos de los c ic los econ6micos y de las 
polrticas econ6micas mismas. 

Los estudios analizados aqur revelan que ni siquiera esta funci6n relativa
mente modesta ha sido cumplida por los servicios sociales en la crisis. Por un lado, 
resalta la paradoja de la discusi6n sobre el impacto de la crisis en el · • welfare state'', 
en una regi6n en que 6ste nunca ha existido, excepci6n hecha de algunos casos 
especiales como Uruguay y Cuba. Samaniego, del Valle, Parra y Jaramillo y 

Agular de Medeiros seiialan que grandes proporciones (en algunos casos, 
mayoritarias) de la poblaci6n con carencias quedan fuera de la cobertura de los 
servicios sociales de bienestar, tanto en los buenos tiempos como en los malos. 
Martfnez demuestra, para el caso chileno, el cankter marcadamente regresivo de 
la distribuci6n de los subsidios implrcitos en el gasto social por sectores, captando 
el 40% mcisrico de los hogaresel 50% def total de los subsidios en educaci6n, salud 
y seguro social. En los casos de Uruguay y M6xico (Filgueira, Samaniego, 
Moreno) se ha logrado mitigar, en algunos aspectos yen algunos perrodos, los 
aspectos excluyentes y regresivo del sistema, pero 6stos siguen siendo de la 
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esencia de los servicios sociales en general en la mayorra de los pafses estudia
dos. 

Si los servicios sociales tradicionales tendieron a seguir los modelos de 
sistemas europeos, los cuales resultan demasiado caros para ser masificados 
en parses en desarrollo, ~sto se debe menos a una ceguera imitativa que a las 
demandas corporativas de grupos influyentes altamente organizados, por una 
legislaci6n social a la altura de sus propias aspiraciones. Al mismo tiempo, las 
rarces decimon6nicas de los sistemas de prevenci6n y seguridad social se 
adecuaban a la busqueda de una salida fiicil a la pugna entre capital y trabajo, 
sobre la pregunta clave, • 'lQUi~n paga"7, ya que se esperaba que el crecimiento 
econ6mico mismo resolverra el financiamiento de los servicios sociates. 

T ambi~n el financiamiento de la seguridad mediante contribuciones de 
empleadores segun el numero de sus asalariados y mediante aportes de emplea
dos ayud6 a esquivar el conflicto sobre concentraci6n y redistribuci6n. Pero en la 
crisis profunda y prolongada qued6 revelado et cariicter p'l'ocfclico de la mayorra 
de los servicios sociales publicos en general. Agular de Medeiro analiza este 
dilema central de la planificaci6n social en perfodos recesivos . . El problema nose 
limita a la p6rdida de ingreso de los sistemas cerrados de seguridad social, que, 
entran en desequilibrio creciente mientras miis cesantra hay. La reducci6n del 
salario real tiene un efecto similar, lo mismo que todo sistema de financiamiento 
' ' cortoplacista" que depende anualmente de la base tributaria del momento. El 
resultado es una inadecuaci6n aguda de ~ervicios que van desde salud a vivienda, 
justamente cuando se necesitan miis y cuando su adquisici6n en el mercado se 
vuelve imposible para un sector pobre en expansi6n. Esta situaci6n crftica se suma 
a un proceso cr6nico en algunos pafses de una creciente incorporaci6n de 
beneficiarios, resultado de la modernizaci6n de la estructura ocupacional, al 
crecimiento de la PEA ya cambios en la estructura por edades, que aun en el auge 
econ6mico ya llevaba al borde de la bancarrota a varios sistemas de prestaci6n 
social. 

3. LA BUSOUEDA DE UNA NUEVA VISION ESTRATEGICA 

Parte de la riqueza de estos estudios nacionales reside en sus esfuerzos por 
replantear las polfticas sociales, en una busqueda exigida por la crisis social. La 
crisis (se ha dicho varias veces) ofrece una oportunidad, una coyuntura apropiada 
para realizar las reformas necesarias desde hace anos, cuya larga postergaci6n 
s61o habfa servido para ahondar graves tensiones sociales. Tales reformas no 
vienen f.icilmente; hasta el momento se ha tratado, en general,de aplicar, con leves 
modificaciones, los mismos m~todos de antes, aun cuando se perciba que las 
causas van mcis hondo. Como senala Moreno, ' ' En el auge se refuerza la 
tendencia, explfcita o implfcita, de creer en que la abundancia relativa y el creci
miento solucionarfan los problemas sociales. En la crisis, las necesidades 
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imperiosas de enfrentar a corto plazo los problemas y la escasez financiera, 
acentuan las contradicciones de este modelo de desarrollo. Se refuerzan las 
preocupaciones sobre la situaci6n social, sin resolverla". 

Avanzar desde la mera preocupaci6n con la situaci6n social deteriorada 
hacia una resoluci6n de la crisis del modelo operante de sociedad implica, 
necesariamente, una visi6n estrat6gica de transformaci6n a mediano plazo. Tai 
estrategia se compondrfa, en cada caso nacional, de una combinaci6n sui generis 
de ataques coordinados a un complejo de problemas sociales e institucionales de 
fondo. Los estudios analizados aquf proporcionaron descripciones de interesan
tes experiencias exploratorias o bien propuestas de acci6n para varios problemas 
comunes tales como el diserio de sistemas anti-cfclicos de financiamiento, de 
servicios de compensaci6n; los programas de cobertura masiva; la formulaci6n de 
servicios integrales para atacar al ciclo de pobreza; polfticas de empleo/ingreso 
popular; y la democratizaci6n de los servicios sociales. Es interesante notar que 
cuando fueron propuestas inicialmente muchas de las propuestas de reformas de 
carcicter profundo parecfan polfticamente inviables; pero ya en 1989 muchas de 
ellas empiezan a ser percibidas como ineludibles tarde o temprano, en aquellos 
parses en que la crisis social ha seguido ahondc1ndose. 

El financiam iento anti-cfclico de la compensaci6n y providencia 
social puede (segun de Medeiros) lograrse, en parses que recuperan el creci
miento, mediante la creaci6n de nuevas fuentes de recursos de origen fiscal (en 
lugar de imposiciones exclusivamente a los beneficiarios y sus empleadores). Por 
otro lado, un s61o gran Fondo Social, con fuentes de financiamiento claramentes 
establecidas por ley permitirfa una mayor flexibilidad y transferencias entre diferen
tes alocaciones segun las necesidades sociales mc1s apremiantes en un momento 
dado, a la vez que admitirfa un mayor control por parte de la sociedad . Una 
propuesta elaborada en Brasil ariade a esta orientaci6n general anti-cfclica la 
introducci6n de principios de selectividad segun ingreso tanto para contribuyentes 
como para beneficiarios de varios servicios de seguridad social, y de progresivi
dad en las contribuciones de las empresas en funci6n de sus ganancias 
operacionales anuales (y no en funci6n del numero de empleados, mecanismo que 
tiende a frenar la creaci6n de nuevos empleos formales). 

De los programas de cobertura masiva, exigidos por la misma amplitud de 
los sectores golpeados por ta crisis econ6mica especialmente en aquellos pafses 
con altos porcentajes de pobres y vulnerables, el tipo mc1s comun es el de ayuda 
alimentaria para familias de bajos ingresos. La importancia de este tipo de apoyo 
es innegable, tanto por las graves consecuencias de la desnutrici6n como por el 
hecho de que el 40% mc1s pobre de las familias en M6xico (por ejemplo), gasta mc1s 
del 60% de sus ingresos en alimentos y dependen fuertemente del suministro 
subsidiado de marz y frijol (Samaniego). Especial inter6s y esperanza han 
suscitado los programas que combinan la distribuci6n de alimentos subsidiados 
con inversiones en el sector campesino, que es, a la vez, la fuente productora 
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principal de muchos granos b.1sicos de consumo popular y el estrato social de 
mayor pobreza y desnutrici6n (del Valle, Samaniego, Moreno, de Medeiros, 
Parra y Jaramillo) . 

Sin embargo, ha sido sumamente diffcil establecer tales programas de 
ayuda alimenticia masiva o, aun, mantener los subsidios pre-existentes, tanto por 
la disminuci6n de los recursos fiscales en los ultimos a nos como por el sesgo anti
subsidio de las polfticas de ajustes impuestas en toda la regi6n. En efecto, las 
polfticasde precios publicos ' • han perdido durante la crisis parte de su orientaci6n 
social al pasar a desempenar una funci6n netamente vinculada al proceso de 
ajuste econ6mico" (Samaniego). Cabe recordar, sin embargo, como un efecto 
social lateral de este ajuste econ6mico, que probablemente el sector campesino 
ha sido beneficiado por las alzas de precios agrfcolas antes suprimidos, oficial
mente. 

Estas limitantes de recursos para programas masivos han hecho atractivas 
las metodologfas de focalizaci6n precisa, ya mencionada. El uso de una ' 'lfnea de 
pobreza" monetaria para tal prop6sito de selecci6n deja fuera de los programas 
de ayuda masiva a un ' 'grupo vulnerable" (Martfnez) muy grande: por la forma de 
la pin1mide de ingresos en los parses de la regi6n (con una base de bajos ingresos 
muy ancha), cualquierfluctuaci6n inflacionaria pequena puede dejar arriba o abajo 
de esta lfnea (entre "pobresy no '' pobres") a muchos miles de personas. Ademc:1s, 
como las familias ligeramente arriba de la lfnea tienden a desaparecer de las 
preocupaciones del Estado, quedan sin ayuda para muchas de sus necesidades 
no satisfechas. La lecci6n parece ser que programas de atenci6n a necesidades 
sociales que tienen pretensiones de ser masivos, diffcilmente pueden 
compatibilizar esta meta con la de una eficiencia muy focalizada y excluyente. 

La necesidad de un ataque integral al ciclo de la pobreza surge no tanto 
del contexto especffico de la crisis sino de la percepci6n de que las familias pobres 
casi l!niversalmente sufren un sfndrome de problemas interconectados que llevan 
a la transmisi6n de la pobreza de generaci6n en generaci6n. El • • feedback 
negativo" entre las diversas manifestaciones de pobreza hace menos eficaz 
cualquier ayuda sectorial aislada, sea 6sta de nutrici6n, salud, educaci6n, etc. Por 
ejemplo, aunque la formaci6n de recursos humanos propios, vra la educaci6n, 
promete ser una clave para permitir que un nino salga del ciclo vicioso de la 
pobreza, el hecho de pertenecer a • • una poblaci6n privada del capital cultural que 
supone la escuela, desnutrida, de ninos que trabajan' ' , con familias fragmentadas 
por la cesantfa y falta de vivienda, hacinados, expuestos a la delincuencia y a la 
droga, genera una situaci6n end6mica de pedagogfa de la desesperanza (Parra 

y Jaramillo). Es en respuesta a este dilema que se plantea la necesidad de 
' ' integraci6n de las diversas polfticas sociales en vista de acciones conjuntas de 
los diferentes 6rganos y programas" (de Medeiros). Se ha propuesto que alguna 
de las instancias locales de servicios existentes con mayor presencia en la base 
social sirva de nexo, de coordinaci6n entre diversos servicios y de incorporaci6n 
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de la familia yde la comunidad a tal atenci6n integral; en algunos casosesta funci6n 
integradora podrra ser cumplida por los centros de salud o de servicios urbanos 
(de Medeiros); en otros, especialmente en el cimbito rural, por la escuela primaria 
(Parra y Jaramillo). En todo caso, lo esencial de esta integraci6n serra el logro 
de un sinergismo de aumento neto de eficacia del conjunto de programas de 
ataque a la pobreza. 

Las polrticas de generacl6n de empleo y de aumento de lrigreso de 
sectores populares no s61o forman pa rte de la polftica social en sentido amplio, sino 
en algunas propuestas, para parses con grandes grupos de personas pobres, 
constituyen la piedra angular de una estrategia para salir de la crisis social. En 
M6xico, por ejemplo, se ve mucho potencial para tal estrategia en las"formas 
asociativas de participaci6n en el proceso econ6mico" tales como ejidos, coope
rativas, empresas sindicales y empresas de trabajadores. Se considera que el 
desarrollo de este • ' sector social" de la economra ofrece una respuesta a los 
problemas de empleo e ingreso especfficos a la crisis, una respuesta mcis justa al 
desaffo del crecimiento sostenido. Sobre todo, una vez que se tiene una • • masa 
crrtica" de tales empresas sociales, se hace posible ' • una mayor integraci6n 
vertical y horizontal entre diversas empresas de este sector, q~e multiplicarra los 
efectos generadores de empleo" (Samanlego), y que podrra sostener un proceso 
de disminuci6n de la pobreza y aumento de la equidad. 

Tales formas asociativas tienen especial potencial en los parses en que la 
agricultura campesina, mantiene un fuerte peso sobre todo si forman parte de un 
esfuerzo multifac6tico de apoyo a la capacidad productiva latente de este sector 
tradicionalmente generador de pobreza tanto urbano como rural. Romper este 
ciclo vicioso de reproducci6n de la pobreza a nivel del sistema social (ademcis de 
a nivel familiar) requiere de una combinaci6n de extensi6n t6cnica (del Valle), de 
reforma agraria de la tenencia, de una polftica coordinada de nutrici6n y producci6n 
agrrcola (de Medeiros) y de un poder comprador de granos y precios de garantra 
que devuelvan viabilidad y estabilidad a la economra campesina (del Valle). 

En otra faceta de la generaci6n de empleo, la lucha contra la inflaci6n 
requiere de una negociaci6n amplia sobre polfticas de precios, salarios y empleo, 
en que todos los sectores populares est6n representados yen cuya resoluci6n final 
se sientan partrcipes (Samaniego, Filgueira). En este proceso tendrcin que 
incorporarse el sector social mcis marginado, los campesinos; la fijaci6n de precios 
alimenticios involucra un debate delicado y requiere de una infraestructura estatal 
de acopiamiento y regulaci6n y, en algunos casos, subsidios (del Valle, 
Samaniego). Finalmente, una polftica social que-no lleva a la perpetuaci6n de una 
clientela pasiva y cr6nicamente pobre (Martrnez) requiere de una visi6n de largo 
plazo que involucra una redistribuci6n para la inversi6n en el potencial de produc
tividad de los sectores excluidos. 

Al centro de las propuestas e intentos por crear alternativas, para todos los 
tipos de parses de la regi6n, que sean coherentes con la gravedad de la crisis y 
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con los parametros econ6micos estrechos que se vislumbran para el mediano 
plazo, esta el imperativo de democratizaci6n del sistema de planificaci6n social. 
Como seriala de Medeiros · · lo que esta en crisis es un modo de hacer polftica social 
que alea burocratismo, autoritarismo, privatizaci6n y centralismoft. 

Por ende, el anhelado ataque integral al cfrculo vicioso de la pobreza 
coordinado entre servicios sociales complementarios requiere tambi6n de un 
diagn6stico de · · como se reprodujo esa amplia mall a de intereses que explican las 
distorsiones de programas y polfticas sociales", (de Medeiros). Y para evitar que 
la inyecci6n de mas recursos s61o reproduzca y amplfe patrones actuales de 
1esigualdad, la democratizaci6n de la planificaci6n, ejecuci6n y control de los 
servicios sociales debe pasar, segun el ultimo autor citado, por una efectiva 
descentralizaci6n. Esta puede constituir una alternativa al • • modelo estatista y 
tecnocratico de polftica social que no concede espacio para iniciativas populares 
en cuanto a la definici6n de objetivos y la gesti6n y ejecuci6n de los programas". 
Tai descentralizaci6n y democratizaci6n tendrfa que hacerse con la clara percep
ci6n de que • • 1a efectividad de la polftica se resuelve en los multiples 
enfrentamientos locales a partir de demandas que son renovadas sistemMica
mente ... y necesidades que son creadas cont inuamente", siempre segun de 

Medei ros . 
El conjunto de estos estudios deja en claro, sin embargo, que la necesidad 

de democratizaci6n en la planificaci6n para transformar el modelo en crisis no se 
limita ni al medio local, ni a las iniciativas de grupos particulares ni al ambito 
tradicional de los servicios sociales, sino que abarca tambi6n el nivel nacional y 
la formulaci6n de la polftica publica en el ambito econ6mico. El analisis de las 
causas de los aspectos sociales de la crisis hace patente la incongruencia de 
recetas simplistas que proponen hacer descansar exclusivamente en las acciones 
privadas la soluci6n de una crisis producto en parte de recetas anteriores de ese 
mismo corte. Mas bien, como seriala Moreno, · • recuperar la senda del crecimiento 
econ6mico, estableciendo las bases firmes de un desarrollo social permanente y 
equitativo, requiere fortalecer la rectorfa del Estado en la economfa". 

Una mayor presencia del Estado, al contrario de lo que podrfa ser la 
sabidurfa convencional al respecto, es completamente compatible con la descen
tralizaci6n y la desburocratizaci6n. S61o en su versi6n neo-liberal, libremercadista 
es la descentralizaci6n sin6nimo de achicamiento del Estado. 

Ciertamente, desde cualquier perspectiva, es urgente realizar una suerte de 
perestroika modernizante de las burocracias del Estado Benefactor, monolftico, 
paternalista y rfgido en la direcci6n de mayor flexibilidad y adaptabilidad a 
situaciones particulares, y con mayor capacidad de respuesta y de satisfacer las 
necesidades reales de los supuestos beneficiarios. 

Los reformadores sociales originarios de los servicios sociales europeos 
partieron de una visi6n de ingenierra social inevitablemente rudimentaria, puesto 
que constitufa un primer paso exploratorio en un terreno desconocido. Hoy, la 
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herencia de ese experimento tentativo es, en America Latina, una estructura arcaica 
preservada por los intereses propios de la burocracia misma y por intereses 
aliados a ella (de Medeiros). Se reproduce una • • naranja mec.inica" inorg.inica 
y deshumanizada, disenada con las mejores intenciones pero con la visi6n errada 
de que serra factible legislar todo y reglamentar todo con anticipaci6n de toda 
situaci6n particular. Se producen aparatos de caridad suspicaz en que el mayor 
esfuerzo se orienta no a la satisfacci6n de necesidades sociales sino al cumpli
miento de los reglamentos ya evitar la filtraci6n de recursos hacia los no entitulados. 

La descentralizaci6n y desburocratizaci6n, entonces, podrran pre star mayor 
agilidad y eficacia al nivel regional, a los servicios sociales vra un aumento de 
planificaci6n, junto con movilizaci6n popular y canalizaci6n de fondos, y, a nivel 
local, una complementariedad entre agentes de diferentes servicios sociales junto 
con una cooperaci6n compleja y flexible con organizaciones no gubernamentales, 
comunales y de parentesco. Lo que hay que subrayar es que tal redefinici6n de 
las formas de interacci6n del Estado con la sociedad civil y el mercado, para 
responder eficazmente a la crisis social, significarra un aumento de la intervenci6n 
del Estado en la sociedad y la economra, con una mayor presencia regional y local 
de aqu~I en la canalizaci6n de recursos econ6micos y humanos, y mediante un 
mayor apoyo t~cnico y financiero a la capacidad creativa de la familia y de las 
organizaciones propias de los sectores populares. 

En conclusi6n, los trabajos analizados aqur ofrecen, en su conjunto, una 
amplia base de experiencias y sugerencias para reformar e integrar los servicios 
sociales tradicionales en una visi6n m.is amplia de polrtica social, y en una 
estrategia de mediano y largo plazo de transformaci6n de sistemas sociales en 
crisis. 
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1. INTRODUCCION 

La Secretarra Permanente del SELA ha expresado en varias oportunidades 
su preocupaci6n por los graves efectos que han trardo aparejados la crisis y las 
subsecuentes polrticas de ajuste sobre las condiciones de vida y trabajo de la gran 
mayorra de la poblaci6n de Am6rica Latina y el Caribe. 

De igual manera, se ha destacado en varios documentos de la Secretarra 
Permanente la necesidad de examinar alternativas de polrticas sociales que 
contribuyan a atenuar o eliminar esos efectos degradantes(1 ). 

El tema de las polrticas sociales ha adquirido una creciente importancia en 
los ultimos anos, al punto de ocupar un lugar cada vez mcis destacado en los 
debates de las ciencias sociales latinoamericanas y caribeiias, asr como en la 
discusi6n de las diferentes polrticas publicas de la regi6n. La causa de esto radica 
en que, aparte del deterioro social que han trardo consigo la crisis y las polrticas 
de ajuste en el decenio pasado, ya los modelos previos de desarrollo latinoame
ricano (primario-exportador primero y de industrializaci6n sustitutiva de importacio
nes despu6s) demostraron ser incapaces de resolver por sr solos una serie de 
desigualdades y carencias sociales de las sociedades de la regi6n, lo que ha sido 
reconocido claramente por varios gobiernos, organismos regionales y agencias 
especializadas. 

En muchas ocasiones, la referencia a la crisis se mantiene en un cimbito de 
argumentaci6n estrictamente econ6mico. Por consiguiente, las opciones y solu
ciones que se plantean no rebasan ese piano. Esto ha conducido por lo pronto a 
dos resultados: por un lado, se ha generalizado una interpretaci6n reduccionista 
de la crisis, en la que no tienen cabida todavra muchos de sus elementos determi
nantes, sus mecanismos de propalaci6n y su irradiaci6n hacia los distintos pianos 
de la real id ad social. Por el otro, las polrticas que se han instrumentado hasta ahora 
son necesariamente segmentadas, parciales y llevan a resultados no esperados, 
muchas veces opuestos a la intencionalidad de sus operadores. 

Se puede decir que, por lo general, las acciones emprendidas hasta ahora 
para enfrentar la crisis han terminado por mantenerla, cuando no han contribuido 
a agudizarla y propalarla a otras esferas de la realidad social. Esto no significa 
desconocer la pertinencia de determinadas intervenciones sectoriales y de pro
gramas especrficos que han atacado algunos de los problemas conflictivos y que 
han resultado hasta exitosos en algunos casos. Pero el carcicter sectorial y la 
particularidad de una y otra acci6n hablan por sr mismos del margen estrecho en 
que se mueven y de la poca incidencia que tienen sobre el conjunto de la sociedad. 

Ello es vcilido especialmente para las llamadas • • polrticas sociales compen
satorias" o • • complementarias' ' que han acompanado a las polrticas de ajuste en 
muchos parses de la regi6n(2). No debe pasarse por alto que, en ciertas 
formulaciones extremas, se ha reconocido explrcitamente que es inevitable un 
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cierto deterioro de las condiciones sociales a corto plazo, a fin de que mejoren las 
condiciones estructurales de su atenci6n en un maiiana cada vez m6s lejano. Dicho 
de otra manera, una vez que las fuerzas del mercado actuen libremente desapa
recerfan los problemas sociales. Esta es una vfa para obviarlos, para no conside
rarlos como verdaderos problemas que reclaman polfticas especfficas. 

Este mismo procedimiento est6 subyacente cuando se examina la disyun
tiva entre estabilizaci6n y reactivaci6n en el marco de la concepci6n neoliberal. En 
efecto, en ese contexto tampoco se reconoce que existe una real imposibilidad de 
superar la crisis si no se cuenta con polfticas que reviertan la situaci6n en la que 
viven los grupos mayoritarios de la poblaci6n latinoamericana y cariberia. Es obvio 
que esta postura es incluso extrema cuando se privilegia la estabilizaci6n sobre 
la reactivaci6n. 

Los fndices de inequidad en la distribuci6n del ingreso, de pobreza extrema 
y crftica, de desnutrici6n y alimentaci6n desequilibrados, de deserci6n escolar y 
de aumento del analfabetismo (funcional y real), de d6bil o nula incorporaci6n de 
amplios segmentos a la economfa moderna y de crecimiento vertiginoso del sector 
informal, de deterioro de ta salud, etc., muestran un incremento impresionante 
durante el ultimo decenio(3). En esta situaci6n ya no es posible pensar en que 
privilegiar la reactivaci6n sobre la estabilizaci6n resolver6 los problemas sociales, 
precisamente porque las polfticas destinadas a impulsar el crecimiento econ6mi
co est6n marcadas por la creencia de que el manejo de las variables 
macroecon6micas incidir6 por sr solo en el incremento del bienestar colectivo. 

La instrumentaci6n de las polfticas de ajuste no s61o ha tendido a agudizar 
los problemas que se encontraban inicialmente, sino que ha contribuido a que las 
brechas entre los diversos sectores de la sociedad, que reflejan los rndices 
mencionados m6s arriba, sean ahora m6s profundas que en los inicios de la crisis 
y ha influido en la fragmentaci6n de la sociedad, hecho que se manifiesta sobre todo 
en la erosi6n de aquellos valores que se refieren a una identidad colectiva, a una 
pertenencia comunitaria. En efecto, cada vez son m6s d6biles los lazos que unen 
a grupos 6tnicos o sociales que --si bien econ6mica y socialmente est6n diferen
ciados- en 6pocas anteriores lograron mantener una cierta identidad colectiva, 
sobre la cual, dicho sea de paso, se edificaba en muchos parses el modelo de 
desarrollo de industrializaci6n sustitutiva. 

Las sociedades latinoamericanas y cariberias h.oy en dra est6n mucho mcis 
atomizadas, y la individualizaci6n aparente es la unica caracterrstica general. Esto 
ha contribuido a su vez, entre otras cosas, a que se pudieran sustituir los objetivos 
del desarrollo por los de la estabilizaci6n. 

Las polfticas sociales complementarias o compensatorias profundizan 
adem6s un problems que es de targa data en la regi6n. En efecto, durante la 
vigencia de los esquemas desarrollistas, en los tiempos en los que el modelo de 
modernizaci6n de la segunda postguerra era todavra dincimico, las polrticas 
sociales constituran acci6n estatal; eran vistas, por tanto, como asistencialistas y 
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paternalistas. Si bien se percibra la creciente complejidad de la sociedad, tambi6n 
se la imaginaba en una condici6n pasiva, donde la soluci6n de las cuestiones 
sociales era un hecho t6cnico en lo esencial. Por ende, la iniciativa y la acci6n 
estaban circunscritas a los funcionarios que pueden manejar los presupuestos y 
las variables econ6micas, que pueden decidir lo que hay que hacer y c6mo se 
debe hacer. 

Esta visi6n verticalista, de profundo arraigo entre importantes segmentos 
societales de Am6rica Latina y el Caribe, adquiere mayor relevancia todavra en el 
marco del enfoque de las polrticas social es complementarias. Ocurre asr a Igo que 
podrra denominarse una suerte de ' ' despolitizaci6n de la polrtica"; en efecto, las 
reivindicaciones populares, las demandas por vivienda, salud, alimentaci6n, 
espacio urbano, asistencia social, control de precios, etc., son tratadas como 
hechos que no se situan en el campo de lo polrtico y de las relaciones de poder. 
Se tratarra, por el contrario, de temas que pueden ser abordados mediante 
medidas o polrticas concretas, ubicadas dentro de un espacio de gesti6n 
tecnocn1tico. 

Los efectos sobre la propia concepci6n democratica del Estado saltan a la 
vista, ya que esta despolitizaci6n implica una reducci6n de la participaci6n de los 
actores sociales y con ello, tendencialmente, la amputaci6n de la aptitud creadora 
y participativa de las sociedad. 

En este contexto hay que mencionar tambi6n que la separaci6n arbitraria 
entre polrticas econ6micas y polrticas sociales tiene consecuencias perniciosas. 

A la luz de las consideraciones anteriores, se hace evidente la necesidad 
de redefinir las polrticas sociales, en el marco del debate sobre la estrategia de 
desarrollo de Am6rica Latina y el Caribe. 

2. EL ESTADO, LA SOCIEDAD CIVIL Y LAS POLITICAS SOCIALES 

La agudizaci6n de la crisis econ6mica en los anqs ochenta en Am6rica 
Latina y el Caribe ha estado acompanada por procesos de retorno a una u otra 
forma de constitucionalidad democratica en muchos parses de la regi6n, los que 
han logrado preservarse hasta ahora a pesar de los severos impactos sufridos por 
la poblaci6n en sus condiciones materiales de vida(4) . 

Parecerra existir en el presente una tendencia generalizada hacia la cons
trucci6n y consolidaci6n de sistemas polrticos democraticos en la regi6n, lo que 
constituirra un imperativo adicional para desplegar renovados esfuerzos en pos de 
la soluci6n de los problemas sociales. En efecto, en la medida en que tal soluci6n 
implica necesariamente integraci6n y participaci6n, es indudablemente una con
dici6n indispensable para lograr la democratizaci6n. Sin embargo, no siempre han 
marchado juntos esos dos procesos. Por el contrario, han seguido caminos 
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muchas veces divergentes: la soluci6n de los problemas sociales no ha ido 
necesariamente de la mano de la democracia. En estos momentos, ademas, 
buena parte de los esfuerzos que se hacen para preservarla se dedica primordial
mente a la administraci6n de la crisis, en el sentido de lograr el control de las 
variables macroec6micas. 

Es necesario reconocer sin embargo que el afianzamiento de la democracia 
esta vinculado hasta ahora casi exclusivamente con su perfeccionamiento jurfdico, 
o sea con sus elementos formales, por un lado, y con la busqueda de la estabilidad 
econ6mica, por otro, mas que con su arraigamiento organico en los grupos y 
sectores sociales que podrfan constituirse en sus principales soportes sociales 
colectivos. 

El modelo econ6mico social de desarrollo que estuvo vigente hasta que se 
inici6 la crisis a comienzos de la decada de los anos 80, ha dejado profundas 
huellas en lo que se refiere a estas cuestiones. Por un lado, suponra una suerte de 
automatismo, en el sentido de que se crera que los procesos de modernizaci6n 
econ6mica (del sector primario-exportador y de la estructura industrial) iban a 
engendrar sucesivas modernizaciones de la estructura social, trayendo consigo 
al mismo tiempo la soluci6n de los problemas sociales y un paulatino proceso 
democratizador permanente en todas las esferas de la sociedad. Es decir, 
fortalecra aun mas el rol del Estado, ya tradicionalmente bastante importante en las 
sociedades de America Latina y el Caribe. 

Ello condujo a una separaci6n del Estado y de la sociedad. Este se 
distanciaba de aquella en todo lo que se refiere a su papel de eje de la acci6n 
polftica propiamente dicha. Cada vez se evidenciaba mas la brecha entre la 
sociedad y la polftica, entre las demandas y la toma de decisiones. Para decirlo 
de otra manera, se imponra una racionalidad tecno-econ6mica y burocratica en el 
Estado, en detrimento de su racionalidad polftica. Es esta la esencia misma del 
planteamiento del ' ' Estado de bienestar" . Ya en los ariossetenta tal situaci6n llev6 
a que la misma sociedad comenzara a desarrollar formas aut6nomas de soluci6n . 
de sus problemas, hecho particularmente visible en los ' ' movimientos social es" (5). 
Esto conformaba una circunstancia en la que el rasgo mas sobresaliente fue la 
despolitizaci6n de la sociedad, en cuanto el planteamiento de sus problemas y las 
soluciones que se proponfan no accedian al nivel de lo politico(6). 

En resumen, las pollticas establecidas mostraron un andar erratico, que se 
originaba en la ausencia de un referente concreto y de una permanente 
interlocuci6n entre el Estado con la sociedad, la cual, no obstante, segura presio
nando sobre el primero para obtener de el algunos beneficios. 

En las condiciones desatadas por la crisis, esta situaci6n se agrava 
aceleradamente pari passu con la reducci6n del margen de acci6n estatal, lo que 
acentua la impresi6n de que el • • Estado de bienestar'' ha llegado a su agotamiento 

definitivo. 
La superaci6n de todo este dilema no es asunto exclusivo del Estado y de 
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las polfticas que se puedan impulsar desde el; tampoco es tarea aislada de la 
sociedad, de sus componentes y de las prcicticas colectivas que se desarrollan. 
Se requiere, por el contrario, un movimiento conjunto que debe fundamentarse en 
una constante interlocuci6n entre esos dos niveles. No se trata solamente de 
proponer polrticas que tiendan a anticiparse a las demandas de la sociedad. Es 
necesario partir de la premisa de que es imprescindible una nueva concepci6n 
tanto en la elaboraci6n y gestaci6n, asr como en la aplicaci6n de polfticas. 

En otras pa la bras, se ·trata de superar en lo concreto uno de esos falsos 
dilemas que tanto pesan en la discusi6n sobre el destino de America Latina y el 
Caribe, o sea la contraposici6n excluyente entre Estado y sociedad civil, expresio• 
nes utilizadas a su vez como sin6nimos de Estado y mercado. 

Esta concepci6n debe partir del hecho de que se est.1 frente a una nueva 
situaci6n en lo que atarie tanto a las condiciones materiales como a las formas que 
ha ido desarrollando la sociedad para dar soluci6n a sus propios problemas. 

Debe reconocerse, ademcis, que las polrticas de ajuste vigentes se han 
mostrado incapaces de proponerse objetivos en el piano social, lo que implica 
fundamentalmente que significan un serio obstciculo para la construcci6n perma• 
nente y activa de condiciones apropiadas de la democracia. 

Se trata, en ultima instancia, de recuperar un Estado polrtico. Para ello, es 
necesario restablecer la comunicaci6n entre el Estado y la sociedad, eliminar la 
concepci6n paternalista·asistencialista y clientelista de las polfticas sociales, 
concebir los componentes sociales de las polfticas estatales no como meros 
ariadidos de las polrticas de ajuste sino como elementos claves e ineludibles de 
un verdadero proceso de democratizaci6n. 

En consecuencia, la reconsideraci6n de las polrticas sociales debe basar
se en dos elementos claves: la participaci6n y la integralidad. Hay que 
entender que los problemas sociales son la sfntesis de multiples y heterogeneas 
determinaciones. Deben abordarse en su totalidad, desde sus causas hasta sus 
formas, incluyendo todos los elementos que lesson consustanciales. 

Por ende, estos dos elementos son algo mcis que componentes de las 
polfticas sociales; definen el carcicter mismo que ellas pueden tener. Una estrate· 
gia que las incluya en ese nivel •· y no solamente como partes accesorias y 
aleatorias•• serfa ya una genuina opci6n de desarrollo social y no una simple 
polftica de bienestar. Serra ademcis, por fuerza de los efectos que tendrfa su 
aplicaci6n, un elemento de redefinici6n del quehacer polftico con una clara orien• 
taci6n del afianzamiento de la democracia. Tai polftica de desarrollo tendrfa 
incidencia no solamente sobre los grupos y sectores sociales que directa y 
explfcitamente aparecen como beneficiarios, sino sobre el conjunto de la socie• 
dad. 

En una circunstancia de crisis, como la que atraviesan actualmente las 
sociedades de America Latina y el Caribe, no cabe continuar con la vieja y gastada 
polrtica de bienestar. Ella no s61o no permite la soluci6n de los problemas (lo resena 
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la experiencia de mcis de 25 anos de un modelo de desarrollo destinado a ello), 
sino que se constituye en un impedimenta para lograr otros objetivos de mayor 

. importancia. Por las razones arriba expuestas, puede ser vista incluso coma un 
mecanismo que frena tendencialmente el avance de la democratizaci6n. Las 

· condiciones creadas por la crisis exigen, en cambio, un tratamiento de naturaleza 
diferente y se encargan --aunque solamente sea por la sola reducci6n de los 
recursos disponibles- de advertir que ya no hay espacio para un enfoque de tipo 
meramente asistencialista. 

En este sentido, integralidad no puede ser entendida unicamente como la 
sumatoria de acciones que se ejercen sabre determinados grupos sociales o en 
un cirea geogrcifica especrfica. El concepto debe desplazarse hacia la concepci6n 
general de la polftica, entendiendo coma integral a la acci6n que busca la soluci6n 
de los problemas econ6micos y sociales a la vez que intenta alcanzar un grado de 
participaci6n polrtica de todos los sectores y grupos sociales. Por ello, integralidad 
y participaci6n no pueden entenderse sino coma Mrminos complementarios e 
indisolubles de una misma ecuaci6n(7). 

3. ELEMENTOS PARA LA IDENTIFICACION OE POLITICAS ALTER
NATIVAS 

Es posible identificar tres problemas centrales en la definici6n y el diseiio de 
cualquier polrtica (econ6mica, social, cultural, etc.). El primero esel establecimiento 
de objetivos claros y precisos. El segundo es el de los beneficiarios, y el tercero 
se refiere a las formas de instrumentarla. Para qui~n o qui~nes se formula tal o cual 
polrtica, cuciles son sus objetivos en el corto, mediano y largo plaza, y cu.ii es la 
modalidad de instrumentarla son las preguntas que necesariamente deben tener 
una respuesta en la misma concepci6n de la polrtica. No son aspectos aislados 
o secundarios: forman parte consustancial de ella, la definen y la caracterizan. 

Lo anterior debe ser recordado por varias razones. Primera, por el excesivo 
' 'tecnocratismo •' en la formulaci6n y aplicaci6n de polrticas, que lleva a imputarles 
una ' 'neutralidad", queen realidad no tienen. En segundo lugar, por la definici6n 
de grandes agregados sociales (ninos, mujeres, campesinos) que impide una 
selectividad que permita definir objetivos claros, aplicaci6n rigurosa de 
metodologras y evaluaciones precisas. Tercero, por el clientelismo polrtico que 
se convierte a menudo en el verdadero objetivo de las polrticas y que muchas 
veces, lleva a privilegiar la acci6n con grupos sociales que no se encuentran 
precisamente entre los mcis necesitados (aunque puedan ser eventualmente los 
mcis proclives a proporcionar un sustento electoral). En cuarto lugar, por el excesivo 
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formalismo en el quehacer polftico, que impide un di~logo activo en sociedad y que, 
por propia definic i6n, elude la participaci6n social. Por ultimo, por la adopci6n de 
• • paquetes'' metodol6gicos que nose compadecen con la realidad a la que se van 
a aplicar las polfticas y que generalmente no permiten la necesaria readecuaci6n 
para su correcta aplicaci6n. 

En este orden de ideas y reiterando el postulado de que las polfticas 
sociales no pueden ser disenadas y aplicadas para atenuar solamente efectos de 
las polfticas econ6micas, parece conveniente precisar algunos atributos que 
deberfan satisfacer las nuevas polfticas sociales. 

Primero, deben estar inscritas dentro de un nuevo diseno de la estrategia 
de desarrollo. En esto parecen coinddir los planteamientos de los analistas y 
organismos que han dedicado esfuerzos a indagar acerca de la situaci6n de crisis 
yde lasalternativaspolfticasque la enfrentan (SELA, PNUD, CEPAL, PREALC, etc) . 

Segundo, tienen que liberarse de los vicios def paternalismo estatal y del 
clientelismo polftico. En el marco de las nuevas relaciones establecidas entre el 
Estado y la sociedad civil en las ultimas d~cadas, las polfticas sociales deben 
disenarse de modo tal que su realizaci6n implique la m~s amplia participaci6n df? 
todos los sectores, grupos y clases sociales, especialmente de los que sufren su 
ausencia o su mera complementariedad, y de todos los niveles de la acci6n estatal 
(regional, municipal, distrital, etc .). En otras palabras, las polfticas sociales deben 
tener un firme sustento en las propias bases def sistema democr~tico, de manera 
que refuercen permanentemente su legitimaci6n. 

Tercero , las instituciones estatales ejecutoras de las polfticas sociales 
deben adaptarse a procedimientos de eficiencia (lograr aun con medios reducidos 
los mejores efectos) y de eficacia (sus acciones pnicticas deben guardar relaci6n 
con sus resultados) . En este sentido, tales instituciones deben tener un elevado 
grado de prioridad en los esfuerzos por reformar el Estado emprendidos en 
muchos pafses de la regi6n. Un requisito indispensable para ello es la coordina
ci6n efectiva de las polfticas, tanto estatales como de la sociedad civil, a trav~s de 
mecanismos institucionalizados como los • • frentes sociales" o los • • gabinetes 
sociales'' con activa participaci6n de los agentes extra-gubernamentales. 

Cuarto, las polfticas sociales deben ser disenadas de manera tal que se 
entrelacen entre sf, esto es: que la realizaci6n de algunas de ellas tenga repercu
si6n en los ~mbitos de otras y que ninguna se dirija solamente a un sector 
espe.cffico. Por ejemplo, la lucha contra el analfabetismo o contra el paludismo no 
puede ser considerada aisladamente, ni en su realizaci6n ni en su seguimiento ni 
en su evaluaci6n, sino en su efecto de retroalimentaci6n con respecto a polfticas 
destinadas a otros ~mbitos de lo social y al logro de una ampliaci6n de la 
democracia. 

Quinto, es imprescindible que las polfticas sociales cuenten con un alto 
grado de concertaci6n nacional, de modo que los diferentes agentes sociales 
participen consciente y a'Ctivamente en su ejecuci6n. Para ello, podrfa ser util 
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establecer un • • c6digo de conducta" o compromiso polftico que pueda ser el marco 
permanente de la formulaci6n de los compromisos, deberes y derechos de los 
ciudadanos. Resulta obvio que semejante compromiso adquirirfa una legitimaci6n 
mucho mayor si fuera postulado y formalizado a nivel regional o subregional. 

Por ultimo, en vista de las dificultades financieras de los Estados de la regi6n 
(lo que se ha llamado su • • crisis fiscal' '), serra altamente recomendable recurrir en 
forma mancomunada a la ayuda de organismos internacionales, para·acometer la 
tarea de realizar polfticas sociales en el sentido mencionado. Se deberra pensar 
ademcis !3n la incorporaci6n de organismos acad6micos nacionales y regionales 
en este cometido. 

Cabe reiterar que el desarrollo social implica redefinir los t6rminos en los que 
se ha venido pensando la polftica, incluyendo la relaci6n entre lo econ6mico y lo 
social y, por ende, entre las polfticas destinadas a cada uno de esos campos. El 
divorcio al que se ha aludido mAs arriba no puede tener cabida en un planteamiento 
de este tipo, ya que rebasa el terreno de las acciones aisladas o sectoriales para 
situarse en la visi6n global del ordenamiento econ6mico y social de los parses de 
la regi6n. Si en la base de esta concepci6n estA la redefinci6n (no automAtica, sino 
conscientemente asumida por los actores colectivos) de la relaci6n Estado
sociedad civil, no puede tener cabida aquella brecha entre lo que se hace en el 
piano econ6mico y lo que se su·pone son las polrticas sociales. MAs aun, si uno de 
los objetivos que se persigue con esto es de orden polftico general, en tanto busca 
un afianzamiento real y tangible de la democracia. 

NOTAS 

1 V6ase ·al respecto "Las consecuencias sociales y polrtlcas del endeu
damiento externo de Amlirica Latina y el Caribe" (SP/CL/XIV.0/Di No. 4) y "Los 
impactos sociales de las polfticas de ajuste" (SP/CL/XV.0 /0I No. 1). 

2 Conviene dejar establecido que las polfticas de ajuste en boga carecen de 
una valoraci6n de los aspectos sociales del desarrollo. 

3 V6ase de nuevo los documentos elaborados por la Secretarra Permanente 
sobre esta materia. 

4 Sin poder establecer relaciones causales entre estos hechos, no dejan de 
aparecer como un dato interesante y parad6jico, aun cuando el contenido propia
mente democrcitico de aquellos procesos constitucionales sea muchas veces 
escaso o d6bil. 

5 Existe abundante litaratura sobre el particular, por ejemplo: 
Cardoso, Fernando Henrique (1988): El Estado ante la perplejidad social; 
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en David y Goliat, No. 53; Buenos Aires, agosto-septiembre; 
Touraine, Alain (1988): Actores sociales y sistemas polrtlcos en Am6rlca 

Latina; Santiago de Chile, PREALC (3ra,. reimpr.). 

6 Quiz~s sea debido a esta pasivi~ad de amplios sectores sociales que 
muchos de los regrmenes autoritarios de esa epoca pudieron matenerse sin una 
resistencia colectiva masiva 

7 Por supuesto, la atenci6n a ciertos requerimientos urgentes de sectores 
especialmente afectados por la crisis y que constituyen estamentos depaupera
dos de la poblaci6n, tambien puede enfrentarse coyunturalmente a traves de 
medidas de emergencia. 

29 



DESARROLLO CON EOUIDAD : l UN NUEVO CUENTO 
DE HADAS PARA LOS ANOS 90s? 

Roberto P. Guimaraes 

31 



32 

Desarrollo con equidad : l un nuevo cuento 
de hadas para los anos 90s?/ Roberto P. 
Guimaraes II EN: Revista lnteramericana 
de Planificaci6n.- Antigua.- Vol. 23 No. 90 
(Abr.-Jun.1990).-pp. 7-76 



No me presentes un objetivo sin estrategia, pues 
medios y fines se encuentran tan inseparables 
en ese planeta que al elegir uno escogemos 
tambi6n al otro. Cada sendero distinto echa luz 
a diversos fines. 

Ferdinand Lassalle 

Lo peligroso no es que el fin justifique los medios, 
sino que se usen medios que parecen conducir 
al fin, pero que, mcis hondamente a largo plazo, 
lo imposibilitan. 

Juan L. Segundo 

INTRODUCCION 

La crisis econ6mica que se agudiza a partir de finales de la d6cada pasada 
ha puesto en tela de juicio muchas concepciones, principalmente las de corte 
econ6mico, acerca del desarrollo latinoamericano. En especial, se desvanecie
ron las esperanzas de que el proceso de crecimiento representase la integraci6n 
al desarrollo nacional de los sectores sociales subordinados. 

Junto con el despertar amargo de la farra desarrollista se produjo tambi6n 
una resaca netamente polrtica. En gran parte de la regi6n las instituciones publicas 
se han revelado incapaces, por un lado, de hacer frente a los problemas propios 
de la modernizaci6n y, por otro, de promover la justicia social respecto a los 
resultados del crecimiento. En la sociedad, la situaci6n no es me nos compleja, con 
sistemas de partidos que no han logrado actualizarse como canales privilegiados 
para la articulaci6n de demandas populares, y con actores aun caracterizados por 
la atomizaci6n y la dispersi6n organizativa. 

Con base en un diagn6stico de este tipo, el presente ensayo intenta integrar 
tres elementos de las propuestas alternativas de desarrollo para Am6rica Latina 
y el Caribe -justicia social, reconstrucci6n democrcitica y crecimiento econ6mico
a partir de una perspectiva no econ6mica o, si se quiere, socio16gica y politol6gica. 
Eso significa, desde luego, pone, el acento en la discusi6n del entorno polrtico
institucional que pueda garantizar un mrnimo de viabilidad de las propuestas 
actuales, mcis queen el examen sustantivode 6stas. Pero supone, a la vez, un cierto 
nivel de abstracci6n respecto a las especificidades nacionales al interior de la 
regi6n, aunque las reflexiones que siguen est6n, por supuesto, ancladas en las 
caracterrsticas generales de la realidad latinoamericana y caribena. 

En definitiva, el objetivo bcisico es el de provocar el debate y sugerir pautas 
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de investigaci6n para el estudio de los circuitos y procesos de toma de decisiones 
que conforman el 6rea de la polftica social, asr como para el estudio, en forma 
integrada, de las articulaciones institucionales y program6ticas entre las propues
tas· (econ6micas) de alternativas de desarrollo y la formulaci6n de polfticas 
sociales . Considerando el objetivo propuesto, nunca estar6 dem6s recalcar el 
car6cter preliminar, parcial y hasta pol6mico en que se encuentra enmarcado el 
argumento central del trabajo. 

Para llevar a cabo los prop6sitos de este ensayo de interpretaci6n de l_a 
crisis se ha ordenado el an6lisis en cuatro partes. Las dos primeras conforman lo 
que se podrra clasificar como un primer intento de acercamiento polrtico 
instituc ional a la evoluci6n latinoamericana reciente. Es ahr donde se intenta por 
un lado (Capftulo 1 ), explicitar claramente la orientaci6n normativa a partir de lo cual 
se produce un tipo de acercamiento especrtico a la realidad actual; reiterar el 
car~cter estructural de la desigualdad en la regi6n, asr como la transformaci6n de 
situaciones de marginalidad y de subordinaci6n social a las de exclusi6n, y, 
finalmente, introducir una interpretaci6n de la crisis, donde los aspectos polfticos 
asumen prioridad en relaci6n con las interpretaciones econ6micas y financieras de 
la situaci6n actual. Por otro lado, sin que se pueda agotar un tema tan complejo en 
tan pocas p6ginas, se pretende tambi6n (Caprtulo 2) cuestionar algunas posturas 
que se supone son bastante limitadas, en aras de la escasez de recursos y los 
alcances de una estrategia de desarrollo equitativo. A esos efectos, se pasa 
revista a la necesidad, tanto a nivel de teorra econ6mica como de polrticas 
concretas, de establecer una relaci6n org~nica entre crecimiento econ6mico y 
justicia social, y se examinan brevemente algunas cuestiones relativas a los 
niveles de gasto social. 

La tercera parte (Capftulo 3) constituye el nucleo central del argumento; o sea, 
el que la viabilidad de las propuestas de desarrollo equitativo dependen funda
mentalmente del entorno polftico e institucional en que ~stas se insertan, y que para 
qud se pueda precisar con m6s claridad ese entorno, se hace indispensable 
abocar nuestras energfas al estudio de algunas dimensiones relegadas, hasta el 
momento, a un segundo piano. Entre 6stas se incluir~ el estudio de los proceso de 
formulaci6n de polfticas publicas en Am~rica Latina y el Caribe, una realidad 
econ6mica ytecnol6gicamente perif6rica, polftica e institucionalmentedependien
te y dominada por procesos de decisi6n enmarcados por la racionalidad econ6-
mica; el estudio de los engranajes sociales que mueven estos procesos, de los 
circuitosde decisi6n intra y extra nacionales, de las fuerzas polrticas que participan 
en ellos, y de la din~mica de resoluci6n de conflictos que, en definitiva, condicionan 
el proceso de formulaci6n de polfticas. 

La cuarta y ultima pa rte del ensayo (Capftulo 4) representa, en realidad, una 
consecuencia 16gica, marcadamente prospectiva y propositiva, de los capftulos 
anteriores. En efecto, una vez colocadas sobre el tablero las orientacionesde valor 
que justificarfan un tratamiento no econ6mico de la crisis asr como la propia 
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interpretaci6n que de ahr deviene, y habiendo.explorado, ademas, las dimensio
nes basicas de una propuesta de investigaci6n y de acci6n donde se privilegia lo 
polrtico-institucional por sobre lo econ6mico, pareciera una evoluci6n natural el que 
se tratase de poner esas distintas • • piezas'' en movimiento. El trabajo concluye, por 
lo tanto, con un conjunto de reflexiones, mas bien sugerencias, respecto a los 
requisitos necesarios para la implementaci6n qe una estrategia de desarrollo 
social que logre cambiar las relaciones sociales que han permitido que el creci
miento econ6mico en Am6rica Latina y el Caribe haya prescindido de la equidad 
para su mantenimiento. 

Existen obviamente, diversas formas para ordenar una discusi6n como la 
que se pretente iniciar a trav6s de este ensayo. Se supone que el orden elegido 
permite el desarrollo 16gico, • ·natural", del argumento. Sin embargo, como los 
temas tratados no obedecen a una linealidad predeterminada, abarcando, por eso 
mismo, diversos subtemas y · caminos analrticos alternativos, es conveniente 
retenerel hilo central del analisis. Tai como se dijo al inicio, el trabajo tiene un doble 
objetivo: el de explorar las ventajas de un enfoque polrtico-institucional para 
acercarse a la realidad de la crisis actual, asr como el de provocar el estudio de 
las articulaciones entre la polrtica econ6mica y la polrtica social. Pero esto no 
ocurre en un vacro normativo y conceptual. Es asr como el analisis traspasa toda 
la preocupaci6n por los tres elementos claves de las propuestas alternativas, 
tambi6n senalados al inicio: justicia social, reconstrucci6n democratica y creci
miento econ6mico: lCuales son los lfmites para el logro de mayores niveles de 
justicia social en medio de situaciones en donde la marginalidad se transforma en 
exclusi6n7 lnversamente: lSe puede imaginar siquiera menores niveles de 
inequidad social en los marcos institucionales de la acumulaci6n capitalista en la 
periferia 7 l En qu6 medida la democracia, como valor y como practica social, 
tiende a representar, a un mismo tiempo, un requisito y un objeto de las propuestas 
de superaci6n de la crisis7 LES correcto proponerse que la siempre olvidada 
dimensi6n institucional de las polrticas econ6micas y sociales debiera, en verdad, 
ocupar el centro de nuestras atenciones, tanto de investigaci6n como de la acci6n 
gubernamenta17 De ser asr, l cuales serran los lineamientos para que se empiecen 
a estudiar los engranajes de la decisi6n societal ] Estos interrogantes constituyen 
el • • hilo conductor" para el estudio. 

Por ultimo, conviene resaltar que este documento ha sido concebido como 
la continuaci6n de algunas reflexiones introducidas en un documento anterior. 
Como se recogen y se reproducen , en forma esquematica, algunos de los 
aspectos tratados anteriormente, el lector interesado en los detalles especrficos 
puede remitirse al texto original ( 1). 
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1. UNA INTERPRETACION POLITICO-INSTITUCIONAL DE LA 
CRISIS LA TINO AMERICANA 

Desde el pensamiento de ffsicos modernos de la talla de un Oppenheimer, 
Bohr o Heisenberg, para no mencionar a fil6sofos de la ciencia, como Popper, Kuhn 
y otros, ya esta pasado de moda sostener el ideal clasico de la objetividad 
cientffica (2). Ello no significa, bajo ningun pretexto, proponer que el analisis 
cientrtico se deba resumir a una simple proyecci6n de la subjetividad el investiga
dor; pero sf cuestiona el mito de la actividad cientffica exenta de valores. En 
definitiva, como nos recuerda Frijof Capra, los padrones que los investigadores 
observan en una realidad poseen una relaci6n muy estrecha con sus propios 
padrones normativos y de pensamiento, con sus conceptos y con sus valores(3). 

Lo anterior justifica la insistencia en subrayar que cuando se propone que el 
debate sobre las alternativas de desarrollo debe, necesariamente, pasar por una 
comprensi6n adecuada del proceso polftico-institucional latinoamericano, esa 
postura se fundamenta no s61o en una visi6n particular de la realidad, sino que, 
ademas, revela una elecci6n de rndole normat iva. 

a J De la necesidad de superar el reduccionismo economicista 

En un momento como el actual, pareciera bastante apropiado rescatar las 
ensenanzas de Don Juan al antrop61ogo Carlos Castaneda. Decfa el que un 
camino del conocimiento es s61o eso, uno entre un mill6n de caminos alternativos, 
y que no constituye ofensa alguna, para sf o para otras personas, abandonarlo, ' ' si 
eso es lo que te dice tu coraz6n". Anade Don Juan: • • examina cada camino con 
mucho cuidado y atenci6n ... Preguntate, entonces, a tr mismo: lPOSee este camino 
uncoraz6n7 Si la respuesta esafirmativa, se trata deun buen camino; de lo contrario 
no t iene mucha utilidad'' (4). 

No ha sido otra la intenci6n al introducir los pensamientos de Ferdinand 
Lassalle y Juan Segundo en el comienzo del trabajo que la de subrayar las 
insuficiencias de la teorra econ6mica cuando se la privilegia como base 
interpretativa para la comprensi6n de la realidad latinoamericana y , por anadidura, 
cuando se condicionan las propuestas de superaci6n de la crisis en los estrechos 
margenes de maniobra del pensamiento econ6mico. No se trata de asum_ir aquf 
una postura crftica tan radical como la que se atribuye a Paul Streeten, quien habrfa 
dicho que los economistas se dividen en dos grupos: los que no saben nada, y los 
que no saben que no saben nada. Pero ya es tiempo de preguntarse, dada la 
situaci6n actual, si el camino de la economra, por sr s61o, posee un coraz6n. Huelga 
decir, este ensayo supone una respuesta negativa. 

En primer lugar, la economra (5) representa, entre las ciencias sociales, la 
que mas ha intentado acercarse al ideal clasico de una disciplina exenta de 
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valores. No es de extrariar, por consiguiente, que los intentos de construcci6n de 
modelos econometricos ocupen un lugar destacado, desde la perspectiva econ6-
mica, como metodo de aprehensi6n de la realidad; en este caso, de la realidad 
latinoamericana. lo ideal pasa a ser el parametrizar todo lo que pueda ser 
parametrizado, para, acto seguido, establecer ralaciones de causalidad entre los 
distintos parc\metros. la principal objeci6n que se debe anteponer a ese tipo de 
procedimiento es lo que ha dicho nada menos que Einstein respecto a las leyes 
de carc\cter matemc\tico: · • en la medida en que se refieran a la realidad, estan lejos 
de constituir algo correcto; y, en la medida en que constituyen algo cierto, nose 
refieren a la realidad"(6). Nose trata de descalificar ta base matemc\tica, cuanti
ficada y parametrizada de la economfa, sino de indicar su insuficiencia para captar 
la complejidad de los fen6menos sociales, los cuales requieren tambien de una 
interpretaci6n que incluya aspectos institucionales, comportamentales e hist6ricos 
que no son posibles de mensurar (parametrizar) directamente. 

lo anterior conduce, en segundo termino, a cuestionar la utilidad de propues
tas exclusivamente econ6micas para la superaci6n de la crisis tatinoamericana. 
Para expresarlo de una manera sencilla, serfa como si preguntara, frente a las 
diversas • • ecuaciones" posibles para la sotuci6n de la crisis de la deuda externa, 
de la crisis inflacionaria, de la crisis del empleo, de ta crisis de las perdidas 
salariales, ode las necesidades de modernizaci6n del aparato productive, lC6mo 
se puede asegurar que los • • actores" que se encuentran detrc\s de esas 
ecuaciones se comportaran de acuerdo con lo establecido? En otras palabras, 
lC6mo se puede parametrizar el conflicto social, o mas bien, las retaciones 
sociales que han dado lugar, en primer termino, a la situaci6n de crisis? No cabe 
duda de que el • • camino" econ6mico, por sf s61o, no posee coraz6n. 

Para ponerlo en terminos econ6micos, el mercado, ya sea como supuesto, 
o como estrategia, no responde a cabalidad a los desaffos de la disyuntiva 
latinoamericana. Nose trata, en cambio, de anteponer al Estado como mecanismo 
compensatorio de las insuficiencias del mercado, lo cual responderfa a la misma 
16gica de la racionatidad econ6mica. lo que se impone, si se trata de dar cuenta 
de la situaci6n de miseria y de destituci6n econ6mica y social de las inmensas 
mayorfas latinoamericanas, es de un esfuerzo considerable de creatividad, hasta 
de humildad y de verguenza, para reconocer que la simple repetici6n de recetas 
ancladas en el pasado no dan abasto para resolver las urgencias del memento 
actual (7). Por otra parte, si desde el punto de vista conceptual hay que • • poner la 
economfa en movimiento", no es menos urgente • · la parametrizaci6n" de la 
sociologfa y de la ciencia polftica . las propuestas de construcci6n, por ejemplo, 
de indicadores sociales, no responden a otra inquietud. Del mismo modo, la 
utilizaci6n de instrumentos analfticos, como las encuestas de opini6n, para deter
minar las orientaciones de acci6n de los actores sociales, se impone como tarea 
ineludible. 

En definitiva, no se puede aprehender la evoluci6n reciente de America 
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Latina sin poner en el primer piano la cuesti6n del conflicto social, conflicto que 
escapa a los intentos de imponerle una racionalidad instrumental, econ6mica, 
entre medios y fines, a un mundo en donde prima la racionalidad sustantiva, en 
donde los fines se justifican a sf mismos (por ejemplo, la justicia social o la 
democracia) y los medios (por ejemplo, la polftica econ6mica) s6lo adquieren 
sentido en tanto posibiliten la consecuci6n de esos fines. Asimismo, las propuestas 
de superaci6n de la crisis latinoamericana -l~ase, la superaci6n de la exclusi6n 
social, econ6mica y polftica- s6lo adquieren sentido en la medida en que logren 
captar la imaginaci6n y la voluntad de los actores dispuestos a la transformaci6n 
de la realidad actual. 

Quiz.is el t~rmino medio, o el punto de convergencia, se encuentre en la 
incorporaci6n de la dimensi6n institucional en ambas modalidades de interpreta
ci6n (y de propuesta), tanto econ6mica, como sociol6gica. Es ahf donde se pone 
de manifiesto el conflicto social, no a partir de una 16gica impuesta por el investiga
dor o por el ' • agente" polrtico o econ6mico, sino a partir de las orientaciones de 
acci6n y de la l6gica de los propios actor es involucrados. Yes ahr donde el carcicter 
central del • • dilema" latinoamericano exclusi6nsocial, versus pobreza institucional
se manifiesta en toda su plenitud. 

b} Crisis econ6mica, marginalidad y exclusion social 

Mucho se ha dicho y escrito ya sobre la crisis actual del desarrollo; no hay 
por que insistir en ella o reiterar sus manifestaciones mcis importantes. De hecho, 
la reiteraci6n de los diagn6sticos de la situaci6n por la cual atraviesa Am~rica 
Latina contribuye a trivializar mucho la discusi6n sobre las posibilidades reales de 
retomar el crecimiento y, al mismo tiempo, redireccionar el estilo de desarrollo 
dominante. Sin embargo, sin pretender agotar o superficializar el asunto, conviene 
pasar revista a los signos centrales de la crisis, principalmente a sus manifestacio
nes socioecon6micas y polrticas. 

El·perrodo comprendido entre los aiios 1950 y 1980 corresponde al auge de 
las transformaciones econ6micas, polrticas y sociales de la regi6n (8). En esos 30 
aiios la mayorfa de los parses acus6 tasas de crecimiento y de urbanizaci6n 
considerables, y cambios en las estructuras productivas y ocupacionales relativa
mente rcipidos, pasando de economras agrarias a economras cada vez mcis 
industrializadas y de servicios. Las ocupaciones en agricultura, por ejemplo, 
representaban el 54% del total y s6lo alcanzan el 33% en 1980, lo cual se vio 
reflejado en una fuerte terciarizaci6n de la poblaci6n econ6micamente activa y por 
el crecimiento de las ocupaciones en manufacturas. 

El dinamismo econ6mico de la regi6n se reve16, ademcis, en el altrsimo nivel 
de crecimiento del producto, del orden del 6% anual entre 1950 y 1980. Es por ello 
que, pese al tambi~n alto crecimiento demogrcifico, el PIB per ccipita creci6 a tasas 
anuales del 2,8%. En d61ares de 1970, el producto por habitante pasa de 439 

38 



d6Iaresen 1950, a 1007 d6Iaresen 1980. Enterminoscomparativos, America Latina 
creci6 a un ritmo mas acelerado que la economfa mundial (un 5, 7% contra un 4, 7 % ) , 
superando a Estados Unidos (3,5%) y a Europa Occidental (4,2%), y siendo 
superada s6Io por los parses socialistas (6,9%) y Jap6n (8,3%). 

Pese a ello, el proceso de cambio y de modernizaci6n acelerado ha 
significado no s6Io la perpetuaci6n de las condiciones de marginalidad en los 
estratos populares urbanos y rurales, sino la creciente transformaci6n de situacio
nes de marginalidad a la de exclusi6n. La pobreza, que afectaba cerca del 50% 
de la poblaci6n regional en 1960, continuaba afligiendo al 33% en 1980. El ejemplo 
de Brasil es ilustrativo; la economra de mayor dinamismo en la posguerra, cuyo 
nivel de desarrollo mal superaba al de Haitf en los arios 1 940-1950 y que se 
transforma en la octava economra industrial del mundo occidental, no ha logrado 
reducir sus niveles de desigualdad socioecon6mica. En el perrodo de mayor 
crecimiento, entre los arios 1960 y 1980, el 10% de los mas ricos de la fuerza de 
trabajo ha logrado aumentar su participaci6n en el ingreso del 40 al 50%, mientras 
que el 50% maspobrevio reducido su modesto 17% en 1960, a s6Io 12% en 1980. 

Por otro lado, la crisis actual se manifiesta en la fuerte card a de la producci6n 
y del empleo, en la aceleraci6n y generalizaci6n de los procesos inflacionarios, y 
en la drastica reducci6n en la actividad econ6mica, provocada por la deuda 
externa y por la necesidad de generar crecientes superavits en la balanza comer
cial. El producto interno bruto por habitante en 1984 era practicamente el mismo que 
diez arios antes, siendo que para algunos pafses el retroceso habra sido de quince 
y hasta de veinte arios (Argentina, Bolivia, Peru y Venezuela, entre otros). El 
deterioro en la oferta de puestos de trabajo alcanza tambi~n niveles sin preceden
tes, con la tasa anual de desempleo duplicandose, triplicandose y hasta 
cuadruplicandose en Rosario, Medellrn, Santiago de Chile, Montevideo, Caracas, 
Asunci6n y muchas otras ciudades latinoamericanas. Finalmente, los sueldos y 
salarios reales en la mayorra de los parses se encontraban, en 1 984 en los mismos 
niveles de 1970 (en algunos casos, entre el 10 y el 20% inferiores). 

Pese al leve repunte experimentado por algunas economras latinoamerica
nas durante 1985 y 1986, la situaci6n de crisis no presenta signos de reversi6n en 
las tendencias senaladas. En verdad, los datos relativos al perrodo 1 984-1988 
demuestran que se han mantenido las cifras observadas cuando irrumpi6 la crisis, 
ya sea en relaci6n con el PIB por habitante, en los niveles de empleo, del salario 
real, de distribuci6n del ingreso y de otros indicadores socioecon6micos (9). 
Corresponde pues a la realidad afirmar que la d~cada de los 80s sera una • • decada 
perdida", y que Am~rica Latina y el Caribe, en su conjunto, ha retrocedido al inicio 
de los arios 70s. 

En otras palabras, si la experiencia dominante en America Latina ya de
muestra que la relaci6n entre crecimiento y justicia social ha sido, por decir lo 
menos, confl ictiva, hoy estamos forzados a reconocer que no se han logrado 
repartir en forma equitativa los costos de la recesi6n cuando se produjo la crisis. 
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Por el contrario, las polrticas • • de ajuste" adoptadas para enfrentar los 
desequilibrios externos s6Io agudizaron el deterioro de los estratos mcis despo
serdos de la sociedad; yes mcis, sin dar soluci6n al menos a la crisis financiera que 
las ha justificado. Como lo sintet iza muy bien el PREALC • • el costo del ajuste recay6 
sobre el sector trabajador, que disminuy6 en cuatro puntos porcentuales su 
participaci6n en el ingreso nacional; a su vez, la mayor participaci6n del capital en 
el ingreso se tradujo en un incremento excesivo (9%) en el consumo de los 
capitalistas, a expensasde una reducci6n (6%) en la inversi6n yen el consumo de 
los trabajadores'' . Del mismo modo, se revirti6 la tendencia verificada en el perrodo 
de 1960-1980 de reducci6n de la pobreza (del 50 al 33%), pasando 6sta a afectar 
al 39% de la poblaci6n en el ario 1985 (10). 

Lo anterior, sumado al t6rmino del ciclo de urbanizaci6n y de transici6n 
demogrMica en muchos parses, nos presenta un cuadro de dificultades crecientes 
para la integraci6n de nuevos grupos a la sociedad nacional y al desarrollo, 
mientras que se produce una reversi6n en las etapas previas de incorporaci6n y 
de movilidad estructural. El resultado neto ha sido el recrudecimiento de la 
marginaci6n y la subordinaci6n sociales y la movilidad a la inversa: la 
proletarizaci6n de los estratos medios, y el paso de la pobreza a la miseria. 

En resumen, se podrra avanzar la hip6tesis de que el dinamismo econ6mico 
de la regi6n ha sido posible, hist6ricamente, a costa de la justicia social, y muchas 
veces a costa, incluso, de la democracia. En segundo lugar, ese carcicter estruc
tural del desarrollo latinoamericano se ha visto agravado, en d6cadas recientes, 
por la exclusi6n absoluta -econ6mica, social, polrtica y cultural- de las inmensas 
mayorras nacionales. Si la evoluci6n hist6rica de la regi6n permitra, en la d6cada 
pasada, el uso de imcigenes como la de Belrndia, para describir (para el caso del 
Brasil) las condiciones en que ocurre el desarrollo latinoamericano (11 ), en la 
actualidad caminamos quizas hacia el modelo sudafricano. En efecto, la desigual
dad ocurre, por lo tanto, entre los que participan del proceso polrtico y econ6mico, 
los • • incluidos"; en cambio, la situaci6n actual se aproxima mucho mas a la del 
apartheid, de una ruptura drcistica y con mayor permanencia en el tiempo entre los 
incluidos (la minorfa) y los excluidos (la mayorfa ( 12). En estas circunstancias, las 
propuestas de • • ajuste estructural", de • • transformaci6ndel aparato productivo", de 
"reinserci6n en la economra mundial" y otras (tengamos claridad a ese respecto), 
se refieren exclusivamente a la minorra • • blanca" de los incluidos, algunos mas 
iguales que otros, algunos dominantes y otros subordinados, pero todos, en 
definitiva, incorporados al proceso de desarrollo. La inmensa mayorra ' • negra", 
"indfgena" o • ' mestiza" sigue afuera, incluso, de esas propuestas; esdecir, no ha 
sido tocada por la hada madrina de nuestros analisis. 

c) Formaci6n de/ Estado, proceso politico y movimientos sociales 

Por otra parte, la crisis del sistema polftico, cuyas rafces se remontan a la 
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no resoluci6n - a trav~s de los intentos populistas, desarrollistas, reformistas y 
otros- de la crisis de dominaci6n oligarquica de inicios del siglo, encuentra en la 
presente situaci6n econ6mica y social un excelente caldo de culti,vo para su 
profundizaci6n y expansi6n. Si algunos parses parecen seiialar una tendencia de 
agotamiento del perrodo autoritario y de transito a la democracia, en otros, el 
imperio del arbitrio por encima de las normas de convivencia democratica persiste 
sin perspectivas de soluci6n en el corto plazo; de tal suerte, que ya a finales de la 
d~cada de los 80s la regi6n todavra no ha encontrado el camino de la estabilidad 
democratica. 

Para captar mejor el primer aspecto mencionado, es decir, la crisis del 
sistema polrtico, conviene remontarse a la formaci6n del Estado nacional eri la 
regi6n (13). En la mayorra de los parses, el Estado se superimpone o precede a 
la formaci6n de la sociedad nacional. La primera situaci6n corresponde, a grosso 
modo, al caso de la colonizaci6n de la Am~rica Hispanica, en donde la imposici6n 
del ordenamiento institucional espaiiol se da por encima de una masa indrgena 
considerable en t~rminos cuantitativos y con niveles de organizaci6n social que 
superan en complejidad hasta la de la misma Espana. Ya en la Am~rica Portugue
sa el Estado condiciona la propia formaci6n de la sociedad; en parte, por la. 
existencia de una poblaci6n indfgena escasa y dispersa, y, en parte, por su baja 
diferencia social. 

En un caso, la construcci6n del Estado y de la sociedad se da en forma 
conflictiva e inestable en un marco en que los sectores mas organizados condicio
nan y limitan la acci6n estatal; en el otro, el Estado impone sus propios lrmites a la 
formaci6n de una sociedad por lo general desarticulada y desprovista de poder 
de negociaci6n frente a las instituciones polrticas y de gobierno. Aunque cada 
situaci6n hist6rica produzca rasgos espedficos, lo cierto es que de ambos proce
sos han resultado caracterfsticas generitles que todavfa siguen vigentes: la 
hipertrofia estatal, el autoritarismo, el corporativismo y el burocratismo. 

En resumen, a la formaci6n social de Am~rica Latina y, por ende, al Estado 
lat inoamericano, corresponde una estructura de poder concentrada y excluyente; 
una organizaci6n del proceso de toma de decisiones de acuerdo con los intereses 
particularistas de los estratos mas organizados; y, finalmente, un fuerte contenido 
tecnocn:Hico, jerarquico y formal en la resoluci6n de conflictos por la acumulaci6n 
y distribuci6n del excedente. Todos estos aspectos contribuyen a la hipertrofia de 
las funciones estatales y, como se vera mas adelante, tienen una gravitaci6n 
especial para la planificaci6n econ6mica-social posible en America Latina. 

El segundo aspecto importante para caracterizar, desde el punto de vista 
sociopolrtico, la crisis del desarrollo latinoamericano tiene relaci6n ya no tanto con 
la formaci6n social de la regi6n, sino coo el propio proceso polftico en las d6cadas 
recientes. Como se mencion6, la crisis del sistema polrtico tiene su rarz en la no 
resoluci6n de la crisis oligarquica y en el surgimiento de regfmenes populistas y 
desarrollistas durante los a nos 1930-1960 y, en cierta med id a, hasta la actualidad. 
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Los propios fundamentos del populismo ya traran el germen de la crisis 
polrtica que lo sucedi6. Su car~cter, en pa rte • • policlasista' ', su indefinici6n • • org~
nica" en cuanto a un proyecto de sociedad determinado, asr como su orientaci6n 
de cambio en, y no del orden establecido, llev6 a que los regrmenes populistas no 
pudiesen m~s que postergar, sin resolver, de hecho, las insuficiencias del pacto 
de dominaci6n olig~rquico. El desarrollismo fue, hasta cierto punto, un intento de 
afrontar las insuficiencias propias a la opci6n populists. Se buscaba en especial 
superar la incapacidad de los regrmenes populistas de conciliar los intereses 
corporativos de los grupos que le ofredan sustento y la formulaci6n de estrategias 
de desarrollo de largo plazo. Es asf como los regfmenes de corte desarrollista 
promueven una acci6n aun mlis decidida del Estado a trav6s de un fuerte creci
miento del gasto publico hacia proyectos de desarrollo de infraestructura econ6-
mica, productiva y social. 

A partir de los procesos de cambio acelerado en las estructuras econ6mica 
y social de la mayorfa de los parses de la regi6n, el Estado hace crisis. La irrupci6n 
de los nuevos actores sociales, si bien contribuy6 a agudizar la hipertrofia estatal, 
intrfnseca a nuestra formaci6n social, puso en definitiva en jaque la capacidad del 
Estado y del Sistema polftico para asignar recursos cada dfa m~s escasos. En 
verdad, la crisis f inanciers que empieza a finales de la d6cada pasada s61o ha 
profundizado los conflictos entre el Estado y la sociedad y al interior de ambos, 
provocando la virtual inmovilizaci6n de diversas proyecciones estatales en las 
esferas econ6mica y social. 

La evoluci6n reciente en muchos parses demuestra que esa ruptura entre el 
Estado y la sociedad, y entre la sociedad civil y la sociedad polrtica, sigue sin 
perspectivas de soluci6n, con importantes repercusiones en la articulaci6n y 
representaci6n de intereses. Tanto las huellas de un largo perfodo autoritario, con 
los regrmenes militares, como la inestabilidad que caracteriza los procesos 
actuates de reconstrucci6n democrlitica, apuntan hacia la misma direcci6n. En 
primer lugar, la sociedad latinoamericana sigue atomizada y con diferentes niveles 
de organizaci6n, y, pese a la creciente capacidad de movilizaci6n de los grupos 
sociales, la sociedad civil no ha logrado proyectarse en la sociedad polftica. Por 
otra parte, la propia sociedad potrtica (partidos polrticos, poder legislativo, proce
sos electorates) todavfa no refleja la pluralidad de intereses presentes en la 
sociedad, haciendo que prevalezcan pr~cticas clientelistas y corporativistas de 
articulaci6n de demandas. 

Un tercer aspecto que caracteriza a la crisis del desarrollo latinoamericano 
tiene relaci6n con la aparici6n o, mlis bien, el resurgimiento de amplios movimien
tos sociales cuyo vigor y orientaci6n varran de acuerdo con cad a situaci6n nacional 
pero que parecen ocupar un espacio tan permanente coma el de la propia crisis 
( 14). Aunque en muchos ca sos los movimientos sociales tiene su origen en la tom a 
de conciencia de las contradicciones sociales en el mundo def trabajo, lo que 
explica que el concepto mismo de movimiento social haya sido aplicado inicial-
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mente al movimiento sindical, obrero y campesino, es cierto afirmar que ~stos 
aparecen hoy a partir de la condici6n subalterna def poblador en la ciudad y no en 
su condici6n dentro del mundo del trabajo (15). Las manifestaciones mcis 
novedosas de las movilizaciones populares actuales gravitan, por lo tanto, en torno 
a la esfera del consumo. Se orientan blisicamente a cuestionar la acci6n estatal 
en la distribuci6n de bienes de consumo colectivo que, si bien afectan mcis a unos 
que a otros, dependiendo de la posici6n que ocupan en la estructura ocupacional, 
ataiien a todos los individuos en cuanto ciudadanos. 

Al lograr la politizaci6n, por asr decirlo, del conflicto social, estos movimien
tos confieren a la lucha por los derechos sustantivos de ciudadanra -salud, 
vivienda, educaci6n-, en oposici6n a los derechos formales -de pertenecer a 
partidos polrticos y participar en procesos electorales-, un cankter de lucha por la 
democratizaci6n en la distribuci6n de esos servicios. La democracia pasa, 
entonces, a significar algo mcis que un conjunto de reglas convenidas para la 
elecci6n de gobernantes, lo que antes definra el campo de la acci6n part.idista e 
imponra sus lrmites a los movimientos sociales en la medida en que su reivindica
ciones suponfan una instancia superior de mediaci6n, abriendo paso al 
clientelismo de los perrodos populistas y al predominio posterior de la mediaci6n 
burocratizada. 

Al presentarse como · • nuevos" instrumentos de acci6n polrtica directa, que 
permiten no s61o reconocer la existencia de los sectores oprimidos, sino t ransfor
marlos -como actores sociales y polrticos relevantes- en los propios sujetos de la 
democracia, ellos traspasan el cimbito, por ejemplo, de los partidos y de los 
sindicatos. Ya nose trata simplemente de miembrosde una determinada categorra 
ocupacional o de un grupo con intereses especfficos y orientaciones ideol6gicas 
comunes, sino de individuos que se definen por su posici6n de privaci6n de 
necesidades bcisicas. Al contrario de la acci6n sindical, no se trata de organizar 
individuos a partir de la posici6n que ocupan en el proceso productivo, sino de 
movilizarlos a partir de desigualdades que tienen relaci6n con el consumo publico. 
Por ultimo, los movimientos se articulan en funci6n de una o varias reivindicaciones 
colectivas, definidas segun carencias comunes y definiendo, a la vez, las mcis 
variadas • • colectividades" (mujeres, usuarios de determinados servicios, coope
rativistas, etc.). 

Lo anterior asume especial importancia, no s61o para entender el carcicter 
de la crisis polrtica, como, particularmente, para el 6xito de los procesos de 
transici6n en curso. Como ha sefialado Mario dos Santos, · · en la medida en que 
los actores sociales est6n involucrados directamente en el proceso de toma de 
decisiones y el Estado deje de ser el unico responsable -y por ende, el unico 
soporte- de esas ultimas, se gestarra un compromiso mayor con el mantenimiento 
del sistema polrtico"(l 6) . 
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2. LAS RELACIONES ENTRE POLITICA ECONOMICA, DESARRO-
LLO SOCIAL Y EOUIDAD (17). 

Hace sentido, a partir de la interpretaci6n introducida en esta oportunidad 
acerca de la crisis del desarrollo latinoamericano, que los ideales de libertad, 
justicia social y equidad recobren vigencia en el perrodo actual. E'n efecto, la 
evoluci6n econ6mica y sociopolrtica de la regi6n pareciera indicar la necesidad 
urgente de superar la disyuntiva entre progreso material y equidad. En otras 
palabras, se debiera reconocer que acumulaci6n, distribuci6n y ciudadanra cons
tituyen no s61o procesos inseparables, sino que, ademas, son sincr6nicos, forma 
y sustancia de un mismo proceso hist6rico. 

a) Polftica economic a y justicia social 

En respuesta, en pa rte, a ese tipo de razonamiento, asr como a las crfticas 
al tratamiento excesivamente economicista de la crisis, surgieron alternativas, 
como las propuestas presentadas por la CEPAL en su Conferencia Extraordinaria 
celebrada en Ciudad de Mexico en 1987, en donde se privilegia el concepto de 
• • equidad funcional'' ( 18). El nucleo del argumento era que las polrticas sociales 
dirigidas hacia una mayor equidad contienen una dimensi6n que excede el marco 
normativo de la justicia distributiva y deben ser atendidas, por consiguiente, • • como 
insumos para un ajuste econ6mico que sea dinamico y duradero, y para el objetivo 
de promover economras productivdas y capaces de competir 
internacionalmente''. 

En ese sentido se invertfa la proposici6n desarrollista clasica de que la 
equidad era responsabilidad de la polrtica social y que esta buscaba corregir las 
distorsiones del proceso de crecimiento econ6mico. la justicia social en la 
distribuci6n de activos e ingresos pasaba a ser vista como • • funcional'' al proceso 
mismo de crecimiento. 

Sin embargo, la perspectiva adoptada en el presente ensayo supone que 
quedan todavra oortas las propuestas de equidad funcional. Desde luego, porque 
la realidad demuestra que los desatros son mucho mas complejos, lo cual exige 
una transformaci6n aun mas radical del razonamiento econ6mico. Por otra parte, 
al definirse a la equidad como • • funcional" al desarrollo y no como un fin en sr misma, 
se sigue atrapado en la racionalidad formal econ6mica, en circunstancias en que 
la 16gica social supone otro tipo de racionalidad sustantiva en donde se invierten 
los terminos de esa ecuaci6n: el crecimiento debe ser funcional a la equidad, y no 
al reves. En verdad, buena parte de la • • crisis de la planificaci6n' • reside precisa
mente en eso, en su encapsulamiento en un tipo de racionalidad antitetico a la 
resoluci6n de los conflictos sociales. Los resultados estan a la vista. 

En primer lugar, la evoluci6n reciente en America Latina indica que el 
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crecimiento econ6mico ha prescindido, en los hechos, de la • ' funcionalidad" de la 
justicia social para su realizaci6n. Si la realidad obliga a reconocer que el proceso 
de crecimiento ha sido una condici6n necesaria pero no suficiente para asegurar 
un desarrollo socialmente justo, hoy estamos forzados a considerar que las 
prespectivas de tasas de crecimiento muy bajas, incluso negativas, imponen aun 
mayores desaffos a la puesta en prtictica de polrticas econ6micas que promueven 
la equidad. 

Segun informaciones de la CEPAL (19), y postulando la posibilidad de 
materializar las hip6tesis mtis optimistas para retomar el proceso de crecimiento 
de las economras latinoamericanas, el ingreso por habitante podrra recuperar, al 
inicio de la pr6xima d6cada, los niveles observados en 1980; hoy se situan, como 
ya se ha mencionado, entre los niveles alcanzados en 1960 o 1970, segun el pars. 
Del mismo modo, el nivel de industrializaci6n serti equivalente al registrado en los 
inicios de los 70s. Por otro lado, hacia el ario 2000 deberemos sumar 145 millones 
de nuevos habitantes a los que existran en 1985; eso equivale al surgimiento de 
un nuevo Brasil en Am6rica Latina, con la consecuente presi6n por la satisfacci6n 
de necesidades btisicas crecientes, especialmente, en lo que se refiere a la 
asistencia maternoinfantil, a la vejez y a otros grupos y Areas especrticas, 
acrecenttindose aun mtis el ya agudo d6ficit social. • 

Las proyecciones sobre empleo, pese a su relativa inexactitud, tampoco 
permiten conjeturar un futuro mejor o mtis equitativo para los habitantes de la regi6n. 
Se estima que habrti que crear cerca de 100 millones de nuevos puestos de trabajo 
de aquf al final del presente siglo, o incluso, mtis que eso, dependiendo del 
incremento en las tasas de participaci6n femenina en el mundo del trabajo. 
Suponi6ndose que la productividad de la mano de obra creciera un 2 % anual en 
los pr6ximos 15 arios, la absorci6n de empleo serra del 0,3%, mientras que la 
poblaci6n econ6micamente activa seguirfa creciendo a una tasa del 2,8% anual. 
Aun tomtindose en cuenta que este conjunto de hip6tesis requiere un crecimiento 
anual mrnimo de 4,8% del producto interno bruto, lo cual de por srya es optimista, 
se podrfa esperar que nada menos que el 60% de la PEA a ser incorporada hasta 
el ario 2000 se encuentre sin ocupaci6n (20). 

En segundo lugar, el proceso de crecimiento econ6mico no ocurre en un 
vacfo social. Cualesquiera que sean los diagn6sticos que fundamenten las 
propuestas de polftica econ6mica, hay que examinar las distintas opciones eco
n6micas globales que a menudo se proponen para la superaci6n de los problemas 
actuales y sus implicaciones para la consecuci6n de los objetivos de equidad o 
justicia social. A tftulo apenas de ejemplo, se podrfan mencionar las opciones de 
integraci6n latinoamericana vis a vis la reinserci6n de las economras latinoame
ricanas en la llamada nueva divisi6n internacional del trabajo. 

Desde luego, nose trata de opciones opuestas, mucho menos excluyentes. 
Se podrra afirmar, incluso, que, en un mundo como el actual, Am6rica Latina no 
puede dejar de integrarse cada vez mtis a la economra-mundo. Sin embargo, las 
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polfticas econ6micas que privilegian los mercados nacionales y la integraci6n y 
complementariedad entre 6stos a nivel regional poseen una afinidad mucho mayor 
con los objetivos de equidad que las opciones aperturistas hacia el mundo 
desarrollado. S61o para mencionar un aspecto, 6stas ponen el acento en el 
desarrollo tecnol6gico en los sectores m~s din~micos de la economra, los cuales 
permitirran, se supone, no perder contacto con la direcci6n de las transformaciones 
a nivel mundial; pero a la vez, tienden a perpetuar un perfil de demands de bienes 
y servicios caracterrstico de un modelo concentrador de recursos y excluyente en 
su base social. Por otra parte, una polftica econ6mica orientada a la distribuci6n 
de la riqueza puede implicar menores tasas de crecimiento del producto, precisa
mente por la reorientaci6n del proceso de acumulaci6n desde los sectores m~s 
din~micos hacia sectores con mayor atraso relativo o de hecho excluidos del 
desarrollo, pero presents, sin duda, mayores posibilidades en cuanto a su sesgo 
distributivo. 

En cualquiera de los casos, lo que hay que tener en claro es que las acciones 
en la esfera de la producci6n que se orienten a elevar el nivel de vida de los sectores 
econ6mica y socialmente subordinados s61o adquieren sentido en la medida en 
que se destinen especrficamente a aumentar la producci6n y la productividad de 
esos sectores. Eso es radicalmente opuesto a considerar que una determinada 
opci6n econ6mica se justifies por la maximizaci6n de ventajas comparativas, tanto 
al interior de la economra nacional como de 6sta en relaci6n con la economra 
mundial, y que el componente equitativo se satisfaga a trav6s de transferencias 
directas e indirectas a los sectores menos favorecidos. M~s que eso, hay que 
desmistificar de una vez las posibilidades de un desarrollo con equidad en la 
institucionalidad vigente. Constituye un hecho insoslayable queen las condiciones 
del desarrollo capitalists en la periferia, y en base a la desigualdad estructural 
existente en AmtSrica Latina, la mantenci6n del modelo exportador es incompatible 
con la justicia social. la • • reinserci6n en la economfa mundial" s61o es factible si se 
mantienen los niveles relativos de exclusi6n social. 

En tercerttSrmino, desarrollo social nose confunde con polftica social. Desde 
el punto de vista estrictamente social, cabe formula, el mismo razonamiento 
aplicado a la polftica econ6mica; o sea, el preguntarse c6mo debiera expresarse 
la preocupaci6n por la equidad en la polftica social: en educaci6n, salud, vivienda 
y seguridad social. Por el momento, aunque la situaci6n actual reviste gravedad, 
las polrticas sociales deben proponerse algo m~s que una cruzada para disminuir 
la pobreza. 

No hay duda de que seguir~ la pobreza en la regi6n. Se estima que a finales 
del siglo existir~n 170 millones de habitantes, cerca de un tercio de la poblaci6n 
total, viviendo en situaci6n de pobreza. Un 20% de la poblaci6n urbana, y nada 
menos que la mitad de la poblaci6n rural, estar~ constiturda por pobres en et ano 
2000 (21). En algunos parses, entre tanto, la lfnea de pobreza se encuentra tan cerca 
del ingreso medio, que cualquier acci6n orientada a superar la pobreza excede los 
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Hmites de la polrtica social y se confunde con el propio proceso de desarrollo. Una 
orientaci6n marcadamente antipobreza de la polrtica social se presenta como 
prioritaria y hasta indispensable, pero no puede ser considerada como suficiente 
en sr misma. Pedro Vuskovic ha sido tajante sobre este aspecto, al concluir que 
' 'en la perspectiva de las pr6ximas d~cadas, no hay posibilidad alguna de 
erradicar la pobreza extrema sin cambios significativos en la distribuci6n del 
ingreso; ninguna tasa de crecimiento global alcanzable podrra ofrecer tal posibi
lidad s61o por la vra de la expansi6n del sistema econ6mico."(22). 

En resumen, crecimiento y equidad, si bien no pueden ser considerados 
necesariamente como sin6nimos, tampoco se les puede atribuir un carcicter 
contradictorio o antag6nico. El resultado mcis o menos equitativo de polrticas 
econ6micas alternativas depende por consiguiente, mucho mcis de la voluntad 
polrtica de hacer de la justicia social el norte y el requisito, tanto de la polrtica 
econ6mica como de la polftica social, que de las caracterrsticas intrrnsecas de 
~stas. Su pone una afinidad instrrnseca, casi teleol6gica, entre crecimiento y justicia 
social, se acerca mucho mcis al contexto de un cuento de hadas que a una 
interpretaci6n de base empfrica de la realidad actual. 

b) Gas to publico social, gas to militar y disponibilidad de recursos 

El debate en torno a una estrategia de desarrollo que logre superar los 
abismos de poder y de riqueza entre diferentes estratos socioec9n6micos contie
ne, necesariamente, la interrogante de la disponibilidad de recursos para su 
implementaci6n; sin embargo, discurrir sobre los requerimientos financieros sub
yacentes a un modelo de crecimiento con equidad, equivale a transitar sobre un 
verdadero campo minado. Las posiciones al respecto son tan dispares como lo 
son la cifras que se manejan para sustentardistintas interpretaciones y propuestas. 
De todos modos, como se verci enseguida, se puede avanzar el concept o de que 
la preocupaci6n por la equidad pasa de largo, por las supuestas imposibilidades 
de car~cter financiero. 

De acuerdo con estudios recientes (23), entre 1950 y 1980 el ingreso bruto 
por habitante en Am~rica Latina y el Caribe se increment6 dos veces y media, con 
tasas de crecimiento anual del orden del 2,8%. Pese a que esta ha sido una 
evoluci6n bastante favorable, principalmente si se la compara con otras partes del 
mundo subdesarrollado o, incluso, del desarrollado, ello no se ha visto reflejado 
en una reducci6n de los niveles de pobreza relativa en la mayorra de los parses 
de la regi6n. Se tiene asr que la participaci6n del quintil mcis pobre de la regi6n en 
el ingreso total, que ya era bastante reducida en 1960, con 3, 1 % se redujo a 2,3% 
a comienzos de la presente d~cada. Por otro lado, las estimaciones, no permiten 
vislumbrar signos de que la tendencia verificada hasta hoy pueda revertirse a 
futuro, de persistir, por supuesto, el modelo de crecimiento actual. 

En base a esta lectura del desarrollo reciente y de las perspectivas de 
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mediano plazo, se podrra sugerir que las desigualdades socioecon6micas en 
Am6rica Latina y el Caribe se vinculan mucho mc\s a la distribuci6n de los resultados 
del crecimiento que a la insuficiencia de recursos o falta de dinamismo de las 
economras nacionales. De ser cierta esta interpretaci6n, a diferencia de otra 
regiones del mundo subdesarrollado en Africa o Asia, el mayor obstc\culo para 
promover la equidad en Am6rica Latina radica no tanto en la escasez de recursos 
o en la necesidad de un incremento previo del ingreso global, sino en la distribuci6n 
de recursos y activos que de hecho ya estc\n disponibles. 

0tra forma de acercarse a la cuesti6n de los recursos necesarios para 
materializar la preocupaci6n por la equidad es analizar el comportamiento del 
gasto publico social en los parses de la regi6n. Ello se justifica en la medida en que 
el gasto social es considerado a menudo como un importante mecanismo 
compensador de la distribuci6n del ingreso existente. La interrogante en este caso 
deja de ser si la disponibilidad de recursos constituye en verdad un obstc\culo en 
la busqueda de mayor justicia social, pasando a tener importancia el significado 
del gasto publico social en Mrminos redistributivos. 

El gasto social representaba en 1982, en t6rminos promedios, un 9% del 
producto interno y cerca del 40% del gasto publico total en los pafses latinoame
ricanos (24) . Los pafses industrializados, en cambio, asignaban tres veces mc\s de 
su producto que Am6rica Latina a los sectores sociales, y 6stos representaban un 
60% del gasto total. Sin embargo, las diferencias entre los dos grupos podrra ser 
explicada, en pane, por el nivel de desarrollo relativo. En efecto, si se comparan 
los porcentuales relativos al PIB solamente entre los parses latinoamericanos, se 
observa que la misma distancia que separa a la regi6n, en su conjunto, del mundo 
desarrollado (9.0 contra 27, 1 %) se repite en los parses con modernizaci6n avan
zada (Argentina, Chile, Costa Rica, Panamc\, Uruguayy Venezuela, con 14,7%) y 
aquellos con modernizaci6n incipiente (Bolivia, El Salvador, Guatemala y Hondu
ras, con 4,5 %). Por otro lado, existen parses, como Uruguay y Chile, en los que el 
gasto social como proporci6n del PIB es equivalente o incluso superior al de parses 
desarrollados como Suiza, Estados Unidos y Canadc\ (alrededor del 20%). 

El anc\lisis de los niveles del gasto social como porcentaje del producto 
permite sugerir algunas conclusiones preliminares. En primer lugar, tomc\ndose la 
regi6n en su conjunto y comparc\ndola con los parses industrializados, p'areciera 
que la parte del producto asignado a los sectores sociales se revela inadecuada 
en la mayorra de los parses, habiendo pues que aumentarla. En segundo lugar, 
considerc\ndose que 6sta se relaciona rntimamente con el grado de modernizaci6n 
alcanzado por el pars, se podrra decir que, si bien la proporci6n no parece 
adecuada en t6rminos globales, ella refleja en cierta medida las posibilidades 
reales en cada pars. 

Finalmente, reforzando lo que ya fue seiialado anteriormente, y de cierto 
modo calificando lo que acaba de decirse, un incremento en los niveles relativos 
del gasto social depende mucho mc\s de la redistribuci6n de los recursos 

48 



existentes que de un mayor desarrollo econ6mico. Ello se comprueba por el hecho 
de que parses con niveles semejantes de gasto publico total (alrededor del 20% 
del PIB), como lo son Bolivia, Brasil, Costa Rica, Honduras y Peru, y con distintos 
niveles de desarrollo (por ejemplo, el PIB por habitante de Brasil es cuatro veces 
el de Bolivia), presentan profundas disparidades en los niveles relatives del gasto 
social. El de Costa Rica es casi cuatro veces superior al de Bolivia, tres veces el 
de Peru, el doble del de Honduras y una vez y media el de Brasil. 

El incremento de los recurses destinados a la polrtica social no parece, por 
consiguiente, estar fuera de las posibilidades de la mayorra de los parses latinoa
mericanos. En efecto, algunas investigaciones realizadas al inicio de la presente 
decada indicaban que un aumento entre un 4 y un 5 % del producto nacional bruto 
de los recurses fiscales orientados a los sectores sociales serra suficiente para 
aminorar los problemas mas apremiantes de la pobreza (25)·. Conviene recalcar, 
desde luego, que esta cifra equivale a lo que America Latina ha estado transfiriendo 
al exterior por concepto del servicio de la deuda en los ultimos arios. Por otro lado, 
un estudio realizado por Marcelo Selowsky sobre la base de datos del Banco 
Mundial, indica que una transferencia de fondos de esta naturaleza hacia el gasto 
social tendrfa efectos bastante reducidos en el nivel de crecimiento global (26). De 
acuerdo con Selowsky, una transferencia del 5 o/o del PNB provocarra una disminu
ci6n de la tasa de inversi6n en 2,5 puntos porcentuales y una reducci6n en la tasa 
de crecimiento de s61o 0,5%. 

A trtulo indicative de esos cambios se podrfan comparar los niveles del gasto 
social militar en relaci6n con el producto interno bruto y el gasto total. Pese al 
recaudo con que se debe considerar las cifras sobre los gastos militares (27), los 
datos tienden a indicar que una transferencia de producto del sector militar hacia 
los sectores sociales contribuirfa en verdad a mejorar el financiamiento de estos. 
En algunos parses, como el Peru, donde el gasto militar representaba en 1982, una 
vez y media el gasto social (7,2 y 4,8% del producto, respectivamente), una 
transferencia como la propuesta producirra resultados impresionantes. En el otro 
extreme se ubica Costa Rica, cuyos niveles del PIB asignado a los sectores 
sociales es 20 veces superior al gasto militar (12,6 contra 0,6%), por lo que cualquier 
cambio en esa area producirra un efecto s6lo marginal. 

Sin embargo, los parses que mtis se beneficiarran de una distribuci6n mas 
equitativa entre los dos rubros son precisamente los que presentan mayores 
necesidades y donde el deficit social es mas agudo, o sea, los parses clasificados 
como de modernizaci6n incipiente. Mientras que para los parses desarrollados de 
la regi6n la relaci6n entre el gasto military el gasto social (tanto como parte del PIB, 
como del gasto total) era en 1982 de 2 a 1 o hasta de 3 a 1, para Bolivia y para los 
parses de America Central existe practicamente paridad entre los dos tipos de 
gasto. Es de suponer, por lo tanto, que una reducci6n considerable de los gastos 
militares en esos parses podrra producir resultados dramaticos en la construcci6n 
de sociedades mas equitativas. 
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En lo que guarda relaci6n con el impacto social en la distribuci6n de la 
riqueza, los estudios disponibles apuntan en la misma direcci6n(28). Los gastos 
en educaci6n no presentan el mismo grado de progresividad que los de salud en 
muchos pafses, ello se debe principalmente a los recursos destinados a la 
educaci6n superior, que en algunos casos absorben una proporci6n significativa 
del gasto total en educaci6n. A esto habrfa que agregar que el acceso a la 
educaci6n superior es limitado y que en su mayorra los estudiantes que alcanzan 
dicho nivel provienen de las familias de mayores ingresos. Los gastos en seguri
dad social, pese a que consumen la parte mcis importante del gasto total, tienen 
efectos distributivos limitados. Por lo general, los grupos mcis desfavorecidos 
reciben un aporte neto inferior al que obtienen los grupos de ingresos m~s altos. 
Finalmente, los efectos distributives del gasto en alcantarillados, agua y vivienda 
son tambi~n limitados, principalmente debido a la escasa cantidad de recurses 
dedicados a esos sectores (en promedio, el 8 y el 1 % del gasto total respectiva
mente). 

En resumen, pese a la necesidad de incrementar los recurses destinados 
a los programas sociales, los cuales han sido aun mcis castigados por las polrticas 
de ajuste, la reforma institucional de las organizaciones y de los programas del cirea 
social se impone como tarea prioritaria y de mayor impacto en el largo plazo. Como 
lo senala un estudio reciente del Banco Mundial, Brasil nos revela la paradoja de 
presentar niveles de gasto social m~s altos que el de otros parses de desarrollo 
econ6mico equivalente y, al mismo tiempo, tener los peores indicadores respecto 
a la calidad de vida de su poblaci6n. Ello se explica, de acuerdo con ese estudio, 
por dos razones principales: en primer lugar, los recurses no han sido dirigidos 
efectivamente hacia los sectores mcis pobres y mcis vulnerables de la sociedad; 
de hecho, una porci6n considerable de esos recurses es utilizada para subsidiar 
el consume de los grupos de ingresos mcis elevados; en segundo lugar, sobresale 
la mala gesti6n de los recursos publicos por las unidades responsables de los 
programas sociales, asr como la falta de coordinaci6n y articulaci6n entre ~stas 
(29). 

Por otro lado, sin desmedro de las propuestas para un mayor aporte del 
producto hacia el gasto social, asr como para una mejor distribuci6n de recursos 
del gasto publico total hacia los diversos sectores sociales, hay que reconocer 
que, si bien el gasto publico social tiene potencialmente un efecto redistributive, sin 
embargo, este tiende a beneficiar miis al sector formal-moderno de la economfa, 
a los centres urbanos y, en general, a los sectores de altos ingresos. Ello sugiere 
nuevamente las dificultades mucho mcis de fndole estructural que de disponibilidad 
de recursos para armonizar el crecimiento con la equidad. En definitiva, el simple 
incremento de los recursos destinados a los programas sociales, sin una reforma 
institucional profunda, tendrci como resultado la reproducci6n de los padrones de 
desigualdad preexistentes, para no decir su profundizaci6n. 

Vale mencionar, a ese respecto, los ancilisis de PREALC sobre el impacto 
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global de los programas publicos de transferencia de recursos hacia los sectores 
de mas bajos ingresos (30). En Chile, por ejemplo, cada peso distribuido por el 
sector publico a los grupos de menores ingresos, considerando los efectos 
multiplicadores que la redistribuci6n tiene sobre el sistema productivo, significa 
que estos terminan percibiendo 1,04 pesos, mientras que el quintil superior recu
pera 75 centavos. Por el contrario, si el grupo superior fuera el destinatario de una 
transferencia de igual monto, este terminarra recibiendo 1,64 pesos, mientras que 
el quintil inferior s61o recuperarra 3 centavos. 

Por consiguiente, asignar una parte mas significativa del producto a los 
sectores sociales, transformar la distribuci6n del gasto publico total, especialmen
te en lo que respecta al gasto militar, y redireccionar los programas sociales hacia 
los grupos mas desfavorecidos de las sociedades latinoamericanas, no parece 
anteponerse a imposibilidades de caracter econ6mico. Sea cual fuere la 6ptica 
desde donde se consideren los requerimientos de recursos para la puesta en 
pnktica de polfticas equitativas, uno se ve obligado a convenir que los principales 
obstaculos no se encuentran en la necesidad de generar mayores excedentes. 

El desaffo mayor ha sidoy sigue siendo polftico-institucional; esdecir, c6mo 
transformar el funcionamiento de las economras latinoamericanas de modo que se 
pueda distribuir mas equitativamente el excendente generado y de modo de 
permitir asr la incorporaci6n social, econ6mica y polftica de importantes grupos de 
poblaci6n. No se puede ocultar el hecho de que este es un desaffo netamente 
polftico, lo cual hay que afrontar a travesde la construcci6n de nuevas alianzas entre 
los grupos sociales, de modo de proveer la base de sustentaci6n y de consenso 
para los cambios sugeridos. Tai como se indic6, la preocupaci6n por la equidad 
no se subordina a supuestas restricciones de caracter financiero. 

3 . FORMULACION DE POLITICAS SOCIALES: ACTORES SOCIALES, 
BUROCRACIA Y PROCESO DE TOMA DE DECISIONES 

En los capftulos precedentes se pusieron de relieve los aspectos sociopo
lfticos de la evoluci6n reciente en la regi6n, asr como las insuficiencias de un 
enfoque exclusivamente econ6mico para la superaci6n de la crisis y para la 
construcci6n de alternativas mas equitativas de desarrollo . Los elementos discu
tidos hasta aquf, tales como el caracter reduccionista de las propuestas econ6mi
cas, el agravamiento provocado por la crisis y por las polfticas de ajuste, de 
situaciones de subordinaci6n a las de exclusi6n, la inexistencia de una relaci6n 
organica, desde el punto de vista de la justicia social, entre la polftica econ6mica 
y la polftica social, y el incremento y reorientaci6n del gasto publico y del gasto 
social, t odos ellos apuntan al tema de los requisitos institucionales para un nuevo 
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modelo de desarrollo. 
Tomando en cuenta que ~ste ha sido uno de los campos menos explorados 

por la investigaci6n social en los afios recientes, los comentarios sobre el proceso 
de formulaci6n de polfticas publicas, en general, y de polfticas sociales, en 
particular, tienen por objetivo mcis bien el de insinuar las ventajas de la incorpora
ci6n de la dimensi6n institucional al debate (31). lmporta subrayar que cada una 
de las reflexiones introducidas a seguir amerita, de por sr, un estudio especrfico y 
mcis detenido. Por ejemplo, en la sesi6n sobre el comportamiento burocrcitico se 
sugieren diversos • • postulados" sobre el proceso de decisiones publicas. De 
acuerdo con lo que acaba de decirse, cada uno de esos postulados debe ser 
entendidocomo una • • conclusi6n'' del ancilisis precedente, pero, a la vez, como un 
• · punto de partida'' para el estudio de decisiones concretas en parses especfficos. 

a) Caracterlsticas de/ proceso de formulaci6n de polfticas publicas 

La formulaci6n de polrticas publicas puede ser entendida como un proceso 
social para transformar demandas societales en opciones polfticas. Constituye, en 
mcis de un sentido, el meollo mismo de la actividad polrtica. Los grupos y clases 
sociales est.in todo el tiempo focalizando su atenci6n en problemas especrficos 
y diciendo la mejor forma para resolverlos. Tales problemas pueden ser de 
naturaleza material, como vivienda, transporte, alimentaci6n o abastecimiento de 
agua, pero pueden estar vinculados a necesidades o aspiraciones intangibles, 
difrcilmente mensurables, como lo son los derechos polfticos, la libertad de credo 
o la calidad de la vida. 

Por otro lado, considerando que la · · mejor" soluci6n para un problema 
puede ser definida de acuerdo con distintos criterios y a partir de intereses de 
distinta naturaleza una vez que se adopte una decisi6n en cualquier cirea de la 
acci6n publica, el propio proceso de formulaci6n de polrticas crea nuevas 
necesidades de elecci6n entre cursos de acci6n alternativos. Si, por ejemplo, la 
soluci6n individual para los problemas de locomoci6n en una comunidad preva
lece en relaci6n con sistemas de transporte colectivo, ese · • resultado'' darci inicio 
a la toma de decisiones en otras cireas: la distribuci6n espacial de la poblaci6n, los 
tipos de energfa necesarios para echar a andar los medios de transporte elegidos, 
asr como el acervo de recursos naturales necesarios para la fabricaci6n de autos, 
autobuses, trenes y barcos, y para la mantenci6n de ca lies, carreteras, ferrocarriles, 
y puertos. 

Ademcis, el proce'So de toma de decisiones es ante todo, un proceso 
societal, conductual e hist6rico. Cuando se afirma que la • • sociedad" se ha 
• · decidido" en favor de los autom6viles privados en lugar de otros medios de 
transporte publico, nose desprende necesariamente de ello que la mayorra de sus 
miembros, mucho menos cada individuo, haya elegido de manera racional o 
consciente que esa sea la mejor lrnea de conducta; tampoco se puede indicar en 
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forma precisa el memento determinado en que esta decisi6n pueda haberse 
hecho. De este modo, formular y llevar a la practica polfticas publicas es un proceso 
conductual informado por los valores, las aspiraciones, las creencias y los 
prejuicios de los actores mas importantes: individuos, grupos, clases, ejecutivos 
de empresas, bur6cratas gubernamentales, legisladores y miembros de partidos 
polrt icos. Pero es tambi~n social, porque esta condicionado por las caracterrsticas 
(estratificaci6n, normas, t radiciones) del entorno social en que tiene lugar la 
formulaci6n de polrticas, y porque los resultados estan dest inados a afectar a 
segmentos importantes de la comunidad, porno decir a la comunidad entera. Por 
ultimo, muy raras veces las decisiones publicas se toman todas a la vez. En la 
mayorra de los casos, la polftica publica se deriva del efecto acumulativo de 
decisiones que se han producido en forma consciente o involuntariamente durante 
un largo perrodo; es decir, que ademas, de ser sociales y conductuales, las 
polrticas publicas son tambi~n el producto de la historia. 

Normalmente, cuanto mas amplia sea el area cubierta por una determinada 
polftica, mas cerca de esa descripci6n estara su proceso de formulaci6n. Del 
mismo modo, cuanto mas complejas sean las ramificaciones de una polftica 
particular, mas difrcil se hace la identlficaci6n de las dimensiones que conforman 
su formulaci6n y puesta en practica . Si estas observaciones parecen aplicables 
a la mayorra de los campos de analisis de potrticas, son de capital importancia para 
lo que se podrra clasificar como polrticas ' ' blandas", como serra el caso de las 
polfticas sociales (32). 

Este enfoque de investigaci6n respecto a las polfticas publicas en general 
provoca un profundo escepticismo respecto a las posibilidades de una evaluaci6n 
acabada y · · objetiva" de cualquier polftica; mucho menosde polfticas ' - blandas" 
como las sociales (33) . Loque llamamos una "teorra" o un "modelo analftico" es, 
a menudo, un orden arbitrario impuesto a los procesos en marcha. En este sentido, 
el presente analisis en tan especulativo como cualquier otro enfoque del estudio 
de la polftica publica. 

En el mundo del analisis de las potrticas • ' duras" se suele hablar con mayor 
precisi6nde · ' actores", · -espacio institucional", ' · reglasdejuego", "formulaci6n", 
' - ejecuci6n" o - · evaluaci6n", como si esos procesos efectivamente existieran. Pero 
en el mundo real de las decisiones societales (para la desesperaci6n de los 
cientistas sociales positivistas) no todos los resultados, por ejemplo, suponen 
objetivos, funciones y estrategias. Sigue siendo un hecho que el producto de las 
decisiones publicas esta mucho menos directamente relacionado con la soluci6n 
de un determinado problema que lo que nos gustarra suponer a la mayorra de 
nosotros. En lugar de eso, la abrumadora mayorra de los resultados de polfticas 
es determinada por la compleja red de alianzas, obligaciones, rivalidades y por 
supuesto, mucha confusi6n, incompetencia y ambici6n, que penetran en el mundo 
de los gobiernos, de las empresas, de los grupos de intereses, de los partidos 
potrticos y de las organizaciones comunitarias. 
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Como ocurre con cualquier polftica publica, cada una de las polfticas 
sociales se deriva de una necesidad de llegar a decisiones polfticas y llevarlas 
a la pnictica, en este caso, para dirigir la atenci6n de la sociedad hacia las 
necesidades que materializan algunos de los derechos de ciudadanra, la mejorfa 
de la calidad de la vida de la poblaci6n, o, simplemente, hacia las condiciones que 
garanticen la reproducci6n de la fuerza de trabajo. Por lo tanto, al igual que en la 
mayorfa de las polfticas, algunos intereses seran favorecidos r'especto a otros. Sin 
embargo, mientras se supone que el analisis de las polfticas gubernamentales 
permite una identificaci6n mas clara de los "ganadores" y los "perdedores", las 
pol(ticas sociales son mucho mas difrciles de tratar a este respecto. Ademas, los 
resultados de las pol(ticas sociales no son susceptibles de medici6n directa o 
individualizaci6n, por lo menos no tan claramente como en el caso de las polfticas 
econ6micas. Se pueden medir, es cierto, los resultados inmediatos de, por 
ejemplo, las polfticas relativas a la educaci6n o la salud, e identificar cuales son las 
clientelas que obtienen mayores beneficios de las decisiones que se adoptan en 
estas esferas, sin embargo lQue grupos sociales en particular pueden obtener 
ventajas inmediatas gracias a que se reduzca el nivel de deserci6n escolar, o que 
se prioricen las acciones de medicina preventiva 7. 

Finalmente, tal vez una de las dimensiones mas sobresalientes de las 
pol(ticas sociales es que estas se refieren mucho mas claramente a un determi
nado proyecto de sociedad que las polfticas econ6micas, las cuales poseen mas 
bien el caracter de instrumentalizar el futuro trazado por la colectividad. Ello, importa 
destacar, ademas de las dificultades para individualizar y cuantificar a cabalidad 
los resultados y los beneficiarios finales de todas las polfticas sociales, significa 
que el amilisis del • · progreso social" de una colectividad no tiene sentido en sr 
mismo; se hace necesario referirlo al propio proceso social o al padr6n de 
resoluci6n de conflictos presente en la sociedad. Para ponerlo en terminos 
sencillos, la cobertura de los servicios de enserianza basica en circunstancias en 
que sea limitado el acceso a la educaci6n superior, s61o puede ser evaluada en 
el contexto de la "decisi6n de la sociedad" en posde la universalizaci6n educativa. 
De igual modo, un analisis def fracaso relativo de las pol(ticas de salud, medido, 
por ejemplo, a partir del numero de medicos por habitante o def nivel de recursos 
publicos invertidos en la construcci6n de hospitales, en presencia de un sistema 
masivo de medicina preventiva y comunitaria, tiene poca validez. 

En este punto en especial, la expresi6n · · pol(ticas sociales" es inexacta y 
gravemente engariosa. No nos estamos ocupando de sectores especfficos de la 
acci6n gubernamental, aunque muchos caigan en la trampa decreer lo contrario. 
Lo • · social" atraviesa todos los demas sectores de la actividad publica; por 
consiguiente, al tratarlo por separado, sin vincularlo al proceso de toma de 
decisiones econ6micas, se frustran los objetivos del desarrollo. De igual modo, 
aplicar las mismas herramientas metodol6gicas que generalmente se utilizan para 
analizar otras esferas de la polftica publica es sumamente cuestionable, ademas 

54 



de ser impracticable. Debido a que un acabado y completo amilisis de las polrticas 
sociales exigira el estudio de todas las polfticas publicas, diffcilmente se podrra 
esperar llegar a conclusiones significativas. 

Como este ensayo tiene la pretensi6n, ademasde ofrecer una interpretaci6n 
no econ6mica para la crisis actual, de sugerir un determinado tipo de enfoque 
polrtico-institucional para el estudio def proceso de toma de decisiones en el 
ambito de la polftica social, se hace necesario un breve comentario sobre los 
m6todos de investigaci6n. Ouizas una de las metodologfas mas apropiadas para 
el estudio de la formaci6n de polfticas sociales sea el que nos ofrece el llamado 
' 'analisis de sistemas"; no tanto las formulaciones iniciales de esa modalidad de 
analisis, sino sus interpretaciones mas recientes (34). Eso significa poner menos 
6nfasis en los aspectos netamente funcionales de la polftica publica y dar mas 
atenci6n a los procesos reales de interacci6n social e institucional, asr como en los 
sectores involucrados en 61. 

En ese sentido, los trabajos de Siedman, Halperin y Allison representan un 
salto cualitativo de consideraci6n respecto al analisissist6mico tradicional (35). Lo 
que es metodol6gicamente comun a los estudios que adhieren a esa lfnea de 
investigaci6n es, en primer lugar, centrar el estudio de la polrtica publica tal como 
6ste se manifiesta a trav6s def comportamiento de las organizaciones publicas -
en la medida en que 6stas tienden a reproducir el orden social-, yen segundo lugar, 
poner de relieve la cultura o la esencia de la organizaci6n. Se entiende la ' 'cultura" 
de una organizaci6n como la combinaci6n de sus valores, misiones, rutinas, 
capacidades y acciones; no c6mo esos elementos son determinados por un orden 
analftico impuesto por el investigador, como serra el caso en el tradicional analisis 
de sistemas, sino c6mo ellos son definidos y percibidos por los propios actores 
que participan en el juego organizacional. 

Esa perspectiva ya se ha revelado como de gran utilidad para comprender 
los resultados, especialmente los resultados ' ' no intencionales' ', de la polftica 
publica, con importantes implicaciones para investigadores, polfticos, legislado
res y bur6cratas. Su valor metodol6gico se deriva de proporcionar al analista un 
conjunto de preguntas que, de hecho, orientan la recolecci6n y organizaci6n de 
informaciones obtenidas a trav6s de documentos y entrevistas. Por otra parte, el 
uso de los m6todos de investigaci6n del comportamiento burocratico para deslin
dar los circuitos de decisi6n de la polrtica social tiene por requisito el estudio de las 
organizaciones concretas en areas especrficas de la formulaci6n de pol(ticas y en 
una realidad nacional determinada. Antes de que se disponga de un numero 
suficiente de estudios de caso se torna muy diffcill derivar patrones generalizables 
para el conjunto de Am6rica Latina y del Caribe. Con todo, se debe llegar a tener 
una comprensi6n inicial de los procesos de toma de decisiones en el area social, 
aunque sea provisionalmente, antes de poder abordar los detalles concretos de 
la formulaci6n de polrticas en este campo. 
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b) La especificidad de lo social en Am~rica Latina: el contexto institucional, la 
multiplicidad de actores y el proceso polftico 

Se ha reiterado en diversas oportunidades que la discusi6n acerca del 
desarrollo social, o de la formulaci6n de polfticas sociales concretas, requiere un 
tratamiento polftico e institucional mas bien que econ6mico. En la polftica sociel se 
encuentra en juego mucho mas que el simple arreglo u ordenaci6n de la acci6n 
publica en un determinado campo. Es el concepto de ldesarrollo mismo el que 
esta siendo puesto en tela de juicio. Es mas, una polftica social que vaya mas alla 
de la lucha contra la pobreza y la correspondiente reducci6n de los efectos 
regresivos de las llamadas polfticas de • • ajuste' ', por importantes que sean cierta
mente estas dos dimensiones, a menudo implicara redefinir, o por lo menos 
redirigir, el modelo de desarrollo. El reconocimiento de esta faceta de la realidad 
latinoamericana exige que los analistas se pregunten: ldesarrollo de que, para 
qui en y a que costo 7. 

El caracter general y al mismo tiempo especffico de los problemas sociales 
pone de relieve tambien los fundamentos polfticos de la toma de decisiones en esa 
area. Porque no podemos ocuparnos de todos los problemas a la vez, estamos 
obligados a escoger determinados aspectos o problemas para concentrar en 
ellos los esfuerzos gubernamentales. Sin embargo, al hacer tal cosa y separar 
cualquier aspecto en particular de la polftica social, seguramente provocaremos 
controversias jurisdiccionales, tanto dentro de las instituciones burocraticas y 
societales como entre las mismas. Ellas se suman, desde luego, a los problemas 
derivados de una aplicaci6n a las complejas relaciones sociales de lo que Herbert 
Simon llama • • racionalidad limitada o circunscrita", o sea la capacidad limitada de 
la mente humana en comparaci6n con la gama de problemas a los que necesita 
hacer frente (36). Como resultado, lo que a menudo se consideran criterios 
• • tecnicos" (pautas, reglamentos, normas) tendran que ser pactados; es decir, 
negociados polfticamente. 

Otra caracterrstica importante de las medidas publicas en el campo social, 
entendido este como la lucha contra las desigualdades en el acceso al poder y la 
producci6n y consumo de bienes y servicios, se deriva de las dificultades de medir 
directamente sus resultados para la sociedad en su conjunto. Del mismo modo, 
las polfticas sociales diffcilmente pueden ser sujetas a una individualizaci6n 
precisa de sus resultados, aunque se deban individualizar sus objetivos. Como se 
ha serialado recien, l c6mo se puede medir a cabalidad los beneficios de niveles 
mas reducidos de deserci6n escolar7. l Cua I es la pa rte que le corresponde a una 
persona de la mejor calidad de la vida en el campo, con la consiguiente reducci6n 
de la presi6n por servicios sociales en las areas urbanas7 Por utimo, se ha llamado 
la atenci6n sobre el hecho de que cualquier analisis del proceso de formulaci6n 
de la polftica social s61o adquiere sentido cuando esta referido al proceso social 
global o al proyecto de sociedad, si se quiere. 
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Estas cuatro dimensiones -que las polfticas sociales ponen en tela de juicio 
al modelo de desarrollo, que generan controversias jurisdiccionales, que no son 
facilmente cuantificables ni individualizables, y que responden a modalidades 
especfficas de resoluci6n del conflicto social- conducen hacia una caracterfstica 
crucial del contexto en que se definen los problemas sociales. Dentro del marco 
cultural del capitalismo periferico, donde prima la racionalidad econ6mica, funcio
nal o adjetiva (en contraposici6n a la racionalidad sustantiva), la polftica social es 
muchas veces • • disfuncional", antipatica, molesta y desagradable. No serra por 
otro motive que se habla de la "inversi6n" econ6mica y del "gasto social" del . 
"crecimiento" econ6mico yde la • • carga" social. 

las polfticas sociales se acercan mucho a las polfticas relativas al medio 
ambiente, a los recurses naturales y al desarrollo tecnol6gico -clasificadas aqur 
como polrticas • • blandas" -y se destacan de lasdemas polfticas publicas ( • • duras' '), 
por ser · • las aguafiestas". Las polfticas tradicionales, tales como las que se aplican 
en la agricultura, en la industria, en los servicios (pero tambien en ciertos aspectos, 
en la educaci6n, en la salud publica o en la vivienda), obtienen su legitimidad con 
objetivos • • positivos". Todas ellas proporcionan algo a la sociedad. Ademas, la 
aplicaci6n de esas polfticas se transformara, mas tarde o mas temprano en 
beneficios tangibles para individuos o grupos facilmente identificables; por el 
contrario, las polfticas • • blandas' ', como las sociales, se dirigen a la colectividad en 
su conjunto, incluidas las • • colectividades" que no han nacido aun. 

Ademas, la polftica social es caracterfsticamente "compensatoria" o • • nega
tiva", en comparaci6n con otras polfticas, ya que a menudo hace hincapie en los 
efectos secundarios negatives de la aplicaci6n de polfticas" positivas". Por otra 
pa rte, algunas polfticas • • negativas' ' , tales como las fiscales y tributarias, tambien 
• • penalizan" a algunos grupos, mientras favorecen a otros. Pero esas polrticas 
sostienen que su legitimidad proviene de las facultades coercitivas, que les ha 
otorgado la SO(?iedad. A nadie le gusta pagar impuestos, pero todos estan de 
acuerdo en que los gobiernos necesitan ingresos para llevar a cabo sus progra
mas, y todos esperan beneficiarse de dichos programas. las polfticas fiscal es son 
consideradas tambien como poderosos mecanismos para promover una distribu
ci6n igualitaria de los recurses, de modo que la mayorfa de las personas cumple 
con ell as; en cambio, con las polfticas social es ocurre justamente lo contrario. Aun 
cuando la supervivencia de la sociedad nacional o el mantenimiento de la estabi
lidad democratica pueda ejercer una fuerte influencia coercitiva, los gestores de 
la polfticas social no tiene c6mo recurrir a la intimidaci6n. Su legitimidad esta 
fundada, por lo general, en la necesidad de armonizar aspiraciones dispares e 
intereses sociales bastante diferenciados. 

De este modo llegamos al centro de los dilemas institucionales que enfren
tan las instituciones encargadas de formular polfticas sociales y que luchan por 
implementarlas. Por una parte, su postura o actitud debe ser la de un adversario, 
casi por definici6n. Poe otra parte, los encargados de tomar decisiones se ven 

57 



forzados a ejercer la persuaci6n y el convencimiento en un proceso de aprendizaje 
continuo. No sorprende que se requiera mucha m~s voluntad polftica para quebrar 
la inercia de las polrticas relativas al bienestar social que la que se necesita en 
otros campos de la acci6n publica. Por los mismas razones se requiere mucho 
menos influencia polftica en el otro lado para alcanzar una situaci6n de virtual 
estancamiento e inmovilizar las actividades y los programas orientados hacia el 
progreso social. 

En una ca lie de Rro, en el punto culminantede la revuelta estudiantil de 1 968, 
se podra ver un rayado en un muro que expresaba con gran claridad las cargas de 
situaciones excesivamente polrticas; decra lo siguiente: • 'los que permanecen en 
el medic sufren la acci6n paralizante de los extremos". Eso se aplica, por cierto, a 
la situaci6n de las polrticas sociales en general, y en particular a Am6rica Latina 
y el Cari be. Es de naturaleza de las polrticas • • bland as" no permanecer en el medic. 
Si el contexto de los problemas sociales es conflictivo, no importa desde donde 
se les aborde; la cuesti6n decisiva results ser, por lo tanto, si el conflicto est~ o no 
siendo bien administrado. Hemos visto indicaciones de que las tensiones intrrn
secas del proceso de desarrollo reciente no han sido bien administradas en la 
regi6n; per el contrario, la forma como la mayorra de los gobiernos ha • • administra
do" la crisis s61o agrava los conflictos y posterga su resoluci6n. 

La negociaci6n que permite que cualquier conflicto sea • • administrado" y 
resuelto presupone la existencia de actores que compartan un control m~s o menos 
equivalente de los recursos polrticos. Nada podrfa estar m.is lejos de esta 
suposici6n que la actividad polftica en la regi6n en general y entre las instituciones 
que mu even el circuito de decisiones gubernamentales, en particular. Aun I ado se 
encuentran las clases y grupos socioecon6micos que se han favorecido con el 
estilo de desarrollo vigente y que no tienen la disposici6n de compartir el control 
de las instituciones que les ha permitido apropiarse de los resultados del creci
miento a costa de la exclusi6n social de la mayorfa. En el otro se encuentran los 
estratos mcis desposefdos de la sociedad que luchan por aumentar su control 
sobre los recurses y las instituciones publicas de modo de actualizar el derecho 
que sus necesidades se reflejen en las decisiones colectivas respecto al dPsarro
llo. En algun lugar, probablemente arriba, se encuentran los representantes de las 
estructuras estatales, cuya 16gica de acci6n responde mucho m~s a los intereses 
de los grupos hegem6nicos en la sociedad. 

De este modo, los • • actores" que intervienen cin la polftica social latinoame
ricana han dispuesto de un poder desigual, lo cual hace que la situaci6n sea • • no 
conflictiva" y al parecer no exija grandes recursos administrativos y de poder para 
su no resoluci6n. Los agentes del Estado preparan el escenario para la mediaci6n, 
pero ellos mismos fijan unilateralmente los lfmites de esa negociaci6n. En dicho 
escenario, los problemas sociales son estrechamente divididos en compartimien
tos estancos por la tecnoburocracia, y en 61 los ciudadanos no pueden expresar 
sus intereses individuates y de clase. 
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Los lrmites institucionales para negociar conflictos relativos al desarrollo 
social pueden resumirse de la siguiente manera: los dirigentes nacionales no 
reconocen que la viabilidad de la naci6n y la estabilidad del sistema democnHico 
dependen de una estrategia de desarrollo socialmente sostenible, mas bien, los 
criterios relativos al desarrollo social son supeditados mayormente a los intereses 
de la seguridad nacional, que son definidos militarmente. Ademas, el rapido 
crecimiento econ6mico tiene elevada prioridad respecto al bienestar ya la justicia 
social; y como si fuera poco, la tecnoburocracia y la elite empresarial comparten 
una orientaci6n ideol6gica hacia la asignaci6n privada de los recursos que 
conforman el patrimonio de la sociedad en su conjunto. Como se puede inf erir 
facilmente, se trata de un tipo de guerra sin posibilidad de ganar, un conflicto en el 
que s61o un lado esta armado. 

Por supuesto, la situaci6n no es tan mala como parece; en realidad, 1es 
mucho peor! Se puede sostener, no sin raz6n, que en una situaci6n como la de 
America Latina • un conjunto de sociedades ' · estatizadas" empotradas muchas 
veces en un orden patrimonial •, la mayorra de los conflictos, asr como t oda posible 
negociaci6n, ocurren dentro de la elite gobernante, mas bien que por conducto de 
actores polfticos independientes. Esa es precisamente la raz6n por la que el 
conf licto no es administrado en absoluto. El numero de actores dentro de cada 
segmento de la burocracia gubernamental impide de por sf o dificulta eficazmente 
las tentativas de cooperaci6n entre las organizaciones publicas (37). 

cl Comportamiento burocratico e intermediaci6n tecnoburocratica 

Desde el punto de vista de los actores sociales postergados en el desarro
llo, un requisito basico para garantizarles una parte mas equitativa de los frutos del 
crecimiento es la capacidad de organizarse aut6nomamente. Corresponde pues 
a la realidad afirmar que la justicia social se confunde con la organizaci6n social 
aut6noma. La implementaci6n de una opci6n estrategica por la equidad asr 
entendida supone, por lo tanto, un proceso de negociaci6n permanente en un 
contexto conflictivo entre el Estado y las instituciones que constituyen la sociedad 
civil. Sin embargo, tanto los programas de desarrollo impulsados desde el Estado, 
como las estrategias de participaci6n de los sectores sociales excluidos, se 
actualizan a traves de algun t ipo de ordenaci6n burocratica, casi siempre una 
organizaci6n publica . 

Por otro lado, la burocracia, en un sentido mas real que de ideal weberiano, 
representa un microcosmo de la sociedad. De ser asf, la idea de una administra
ci6n publica simetrica, neutral, sin faccionalismos, y disociada de la polftica, se 
revela no s61o como un mito, sino que, ademas es perniciosa para la sobrevivencia 
de una sociedad abierta, pluralista y mas justa, principalmente en los parses que 
todavra no se han consolidado como sociedades nacionales. Si le agregamos a 
esa constataci6n el hecho de queen nuestra regi6n el Estado antecede en muchos 
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sentidos a la sociedad, se justifica plenamente una incursi6n por las caracterfsticas 
del comportamiento burocratico, puesto que factores situacionales y polfticos 
propios de las organizaciones influencian decisivamente las polfticas y programas 
de desarrollo de fndole equitativa, y por ende, participativa (38). 

Oesafortunadamente, dadas las caracterfsticas, tanto del contexto de los 
problemas a que se refieren las polfticas sociales, como de los actores que 
intervienen en la formulaci6n de estas, algunos de los · • principios" vastamente 
aceptados del comportamiento burocratico dificultan aun mas el surgimiento de 
polfticas coherentes en este campo. El primero y mas importante de dichos 
postulados puede ser resumido a traves del enunciado de una ley: • • 1a visi6n de un 
bur6crata depende de la ubicaci6n de su oficina" (39). Significa que la posici6n 
asumida por un determinado administrador acerca de cualquier tema estara 
siempre condicionada por su posici6n en la estructura de gobierno, asr como por 
la cultura de la organizaci6n a que pertenece. Tai como se serial6 recien, la cultura 
de la organizaci6n burocratica refleja su historia institucional, ideologra, valores, 
srmbolos, prejuicios profesionales y padrones de comportamiento cristalizados a 
traves de su existencia. 

lo que se intenta subrayar aqur es que existen conflictos entre los valores y 
estrategias de participaci6n y de justicia social planteados por grupos, muchas 
veces reducidos, de tecnicos y planificadores interesados en promover cambios 
de consideraci6n en la sociedad y el contenido autoritario de los valores y 
estrategias tradicionales todavra vigentes en la sociedad en su conjunto y espe
cialmente en el Estado. Los comentarios de Dudley Sears ilustran muy bien esto: 

• • Un chiste corriente en los medics internacionales ralata el intento de un 
economista progresista, nacional o extranjero, de vender reforma agraria, indus
trializaci6n, un sistema de recaudaci6n de impuestos mas eficaz, un ststema 
escolar mas abierto o una mayor independencia del poder extranjero, precisamen
te a un gobierno cuya raz6n de seres evitar que eso suceda o, por lo me nos, limitarlo 
a su mrnima expresi6n"(40). 

Un ejemplo de que la visi6n de un bur6crata en materia de polftica esta 
limitada por el visor de la camara de su agencia u organismo ha sido ofrecido por 
un celebre economista de la regi6n que sucesivamente encabez6 el Ministerio de 
Hacienda y la Secretarra de Planificaci6n en su pars. Como Ministro de Hacienda 
fue un decidido opositor de la construcci6n de una costosa y discutida vra ferrea 
para transportar el mineral de hierro desde el interior del pars hasta el puerto mas 
cercano; mientras ocupaba ese puesto, la construcci6n se prolong6 interminable
mente. Bajo un nuevo gobierno, este respetado tecnico se convirti6 en Ministro de 
Planificaci6n. Una de sus primeras declaraciones publicas fue dedicada a defen
der la urgente necesidad de llevar a su termino la propuesta vra ferrea, a la luz de 
la importancia que revestra ampliar la capacidad industrial del pars, aumentar las 
ganancias de las exportaciones y otros argumentos. 

LES este un trpico ejemplo de c6mo funciona el gobierno en los parses 

60 



subdesarrollados 7 l Estaba este ministro fuera de juicio 7 Tonterfas; simplemente 
estaba actuando como un buen bur6crata. Como Ministro de Hacienda habfa 
tenido que preocuparse primordialmente de los gastos; el controlaba las puertas 
al banco del gobierno o a la maquina impresora; habfa tenido que evaluar cada 
proyecto sobre la base de su costo. Debido a que la vra Mrrea consumirfa cientos 
de millones de d61ares del Tesoro Nacional, habfa "tenido" que oponerse a ella. 
Mas tarde, en su calidad de Ministro de Planificaci6n, • • vio" las cosas de manera 
diferente. El paisaje que se aprecia desde esta ventana esta dominado por el 
crecimiento econ6mico y el desarrolllo, y todo lo que realce o acreciente esos dos 
procesos deber ser apoyado. El ferrocarril generarra ingresos por exportaciones 
en un momenta en que el pars estaba comenzando a sentir el peso de sus 
obligaciones financieras, de manera que nada era mas • · 16gico" que luchar para 
que la vfa ferrea llegara a su termino. 

Esta breve ilustraci6n de la burocracia en acci6n es util, porque muestra 
c6mo manifiesta su 16gica la · • polftica burocratica'' al nivel mas elemental. Nada de 
lo anterior es exclusivo de la sociedad latinoamericana. En los Estados Unidos se 
han efectuado varios estudios que demuestran en que forma los bur6cratas 
acomodan la polftica en una medida mayor que lo que creen los polfticos y altos 
funcionarios ejecutivos, como actuan de manera aut6noma en un grado en que la 
mayorra de nosotros, incluidos los bur6cratas, nos negamos a aceptar (41). Si a 
todo ello se agrega una gran dosis de conducta arbitraria, absurda y autoritaria, 
causada por la formaci6n de la sociedad y el Estado latinoamericano, se lograra 
una imagen mas completa. 

Una ilustraci6n estructural y mas general de la Ley de Miles puede encon
trarse en la forma en que se formulan y se implementan determinadas polfticas. Un 
ejemplo, a estas alturas clasico, del fracaso de las polfticas publicas, que puede 
ser atribuido a la falta de consideraci6n previa de las variables institucionales, es 
el que nos ofrecen las polfticas de vivienda de corte social. Normalmente, el 
principal mecanismo de implementaci6n de estas se encuentra en manos de un 
organismo f inanciero. Hay que comenzar subrayando la contradicci6n presente en 
los propios terminos como se plantea el problema. Si el mercado pudiera atender, 
de acuerdo con sus criterios de racionalidad, las demandas sociales de vivienda, 
la intervenci6n del Estado impondrfa una racionalidad distinta, en la que los 
aspectos sociales prevalecerfan sobre los financieros. Ahora bien, l que sucede 
al proponerse, tal como ocurre en diversos parses, un Banco Nacional de Vivienda 
como principal mecanismo para la ejecuci6n de tal polftica 7 La respuesta es 
simple: deja de haber una polftica social de construcci6n de viviendas. 

Sucede que un banco es administrado por banqueros, y un banquero que 
no logre invertir sus recursos con una tasa de ganancia aceptable es simplemente 
incompetente, un mal profesional, aunque sus acciones puedan estar inspiradas 
por los valores sociales mas elevados. El resultado final es que poco a poco, el 
proveer vivienda a bajo costo para los estratos populares, y los nuevos financia-
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mientos pasan a orientarse hacia las capas medias y altas, las que pueden 
garant izar un grado de rentabilidad al sistema como un todo. Cuando se propone 
el retorno a la polftica original, concebida con la mejor de las intenciones, el sistema 
en su conjunto se ve enfrentado a la posibilidad muy real de quiebra. llustraciones 
como esta no faltan en el area de las polfticas sociales, y los sistemas, por ejemplo, 
de • • credito educative" ode· • medicina privatizada" s61o comprueban lo dicho. 

Esto es precisamente lo que ha ocurrido en muchos parses de la regi6n. Tai 
vez algunos sostengan que la descripci6n anterior simplifica demasiado el proble
ma, que los problemas con que tropiezan las polfticas sociales son complejos y 
que diversas variables contribuyen a que se produzcan repetidos fracasos en 
estas esferas. Tienen raz6n; sin embargo, lo que se quiere subrayar en el presente 
documento es que algunos aspectos como los que se acaban de mencionar son 
igualmente decisivos para explicar el fracaso de las polrticas que requieren de una 
organizaci6n burocratica para su formulaci6n y aplicaci6n. 

Las observaciones precedentes acerca de los actores que intervienen en 
la formulaci6n de las polfticas social es, el contexto en que tiene lugar su • · actua
ci6n" , y las leyes que rigen su desemperio, permiten introducir otros dos compo
nentes de polfticas burocraticas que revisten capital importancia para la polrtica 
social. El primero consiste en que mientras mas discutible o polemica sea una 
polftica mas probable es que jamas sea formulada del todo y, de llegar a serlo, 
jamas sera llevada a la practica. Si esto no se explicara por sf mismo, s61o se 
necesitarra examinar las razones por las que raras veces se ha aplicado una 
reforma agraria completa y generalizada en los parses de la regi6n. Por las mismas 
razones, las decisiones que implican intereses antag6nicos y que pueden ser 
postergadas seran aplazadas indefinidamente (42). 

Desafortunadamente, las polrticas sociales son, por definici6n, de caracter 
polemico, y entrarian, necesariamente, intereses sociales y econ6micos dispares, 
a menudo opuestos; En realidad, se podrra sugerir un corolario, tanto de la Ley de 
Miles como de las dos leyes mencionadas recien: el principio del mrnimo acepta
ble. Debido a que los intereses que intervienen en las polrticas sociales a menudo 
son conflictivos, se intentarra siempre llegar a una "f6rmula de transacci6n" : 
alcanzar un mfnimo co mun denominador. El problema es que · • mfnimo' ' , en este 
caso, significa • • el menos poderoso" . 

d) El conservadurismo dindmico como estrategia de resoluci6n 
(tecnoburocrdtica) de conflictos 

Como seriala acertadamente Francis Rourke, los bur6cratas son incapaces 
de gobernar solos, pero su papel o funci6n estrategica en la formulaci6n de 
polfticas significa que tampoco • • nadie en la polftica moderna puede gobernar sin 
ellos"(43). Si ello es efectivo en el contexto norteamericano, lo es aun mas en 
America Latina, una regi6n en que la tecnoburocracia ha sido la fuerza principal 
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detr~s del estilo de desarrollo que ha prevalecido en el perrodo de postguerra. 
Pero el tecnobur6crata no es un actor reciente en la regi6n. Estrictamente 

hablando, el puesto naci6 en la dos primeras decadas del siglo pasado, cuando 
culmina el proceso de independencia de la mayorra de los parses latinoamerica
nos y se hace necesario equipar a las administraciones nacionales. Sus anos de 
adolescencia probablemente se iniciaron en los anos 30s del presente siglo, 
cuando el Estado comenz6 a tomar en serio la planificaci6n, permitiendo con ello 
la manifestaci6n del esprritu rebelde y • · modernizador" del tecnico. Como ocurre 
con la mayorra de las manifestaciones de los adolescentes, el ruido de este grupo 
era m~s fuerte que su influencia real, y la burocracia publica tradicional todavra 
eclipsaba la versi6n esforzada inicial del • • hombre nuevo". 

De este modo, la verdadera aparici6n de la tecnoburocracia como actor 
polftico y social se produjo bajo los regrmenes populistas y desarrollistas, casi 
como un Estado dentro del Estado, soslayando a los antiguos bur6cratas y 
aboliendo la articulaci6n de intereses por intermedio de los partidos polfticos y los 
polfticos. No cabe sorprenderse de que entre las primeras tareas de los gobiernos 
reformistas que se instalan a partir de la crisis de 1929, particularmente en la 
postguerra, figura la reforma administrativa. Es en ese entonces que se crea una 
burocracia estatal moderna y bien pagada en la administraci6n indirecta, con el 
surgimiento, incluso, de importantes empresas estatales. Estos bur6cratas cons
tituirran m~s tarde la base social para los famosos • • anillos burocr~ticos" que 
ocuparon los aparatos administrativos del segmento modernizado del Estado en 
muchos parses de la regi6n (44). 

La burocracia constituye, por supuesto, una categorra ocupacional especr
fica; es decir, los funcionarios publicos. Pese a ello, hablar del rol de las 
tecnoburocracias como actor social y polftico significa poner el enfasis en orienta
ciones de acci6n especfficas: racionalidad funcional orientada hacia objetivos, 
jer~rquica, con adscripci6n rrgida de papeles, modernizadora, etc. Como se ha 
senalado en otra oportunidad, ese enfoque se justifica en la creencia de que • • 10s 
actores no se.constituyen primero como categorfa/actor y luego como portadores 
de una determinada orientaci6n de acci6n, sino que es precisamente la orientaci6n 
de acci6n la que define una categorfa social como actor relevante" (45). Por 
consiguiente, la tecnoburocracia comprende no s61o una categorra ocupacional 
de funcionarios publicos, sino todas las categorfas que pueden, en distintos 
momentos, compartir sus orientaciones sociales y polfticas (46), lo cual nos per mite 
distinguir a los tecnicos (expertos profesionales) de los bur6cratas (funcionarios 
publicos tradicionales). M~s all~ de la sem~ntica, la principal diferencia entre los 
dos grupos consistra en que los bur6cratas se esforzaban por mantener el statu quo, 
y lostecnicos estaban profundamente comprometidos con la reforma y el cambio. 

Existe por supuesto, mucho debate acerca de las orientaciones normativas 
de la tecnoburocracia. Algunos escritores sostienen que los bur6cratas valoran 
el desarrollo econ6mico ~or sobre el desarrollo social y polrtico, y hacen hincapie 
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en que son conservadores. Otros prefieren subrayar, precisamente, su fracaso 
como agentes de la modernizaci6n y como promotores del desarrollo econ6mico. 
Finalmente, otros destacan la cohesi6n ideol6gica de los tecn6cratas con sus 
contrapartes del sector privado, no s61o a nivel abstracto del interes compartido en 
la acumulaci6n capitalista, sino tambien al nivel concreto de la fe comun en la 
rentabilidad y el crecimiento de las empresas como las principales medidas del 
exito. Meis bien que contradecirse unas a otras, todas estas deS<:ripciones 
contienen porcionesde la realidad. En primer lugar, como es efectivo con cualquier 
grupo social complejo, hay tantas descripciones vcilidas como hay diferentes 
elementos dentro del grupo y diferentes momentos en el tiempo en que se puede 
analizar cada elemento. Por consiguiente, lo que mcis importa es concentrarse en 
las descripciones que mejor puedan identificar el elemento dominante. Ademcis, 
cuando se estudian las tecnoburocracias, uno no debe estar restringido por rrgidas 
definiciones de categorras • • privadas" y · · publicas", aun cuando por lo general se 
singulariza al segmento publico. 

Huelga decir que la forma particular en que la tecnoburocracia evolucion6 
en los principales parses de la regi6n, especialmente en decadas recientes, tiene 
trascendencia para la formulaci6n de polrticas sociales en la regi6n. En primer 
lugar, la orientaci6n · • privada" de lostecnobur6cratasdominantesno choca con la 
presencia avasalladora del Estado en la economra. El resultado es que los 

· agentes del Estado terminan subvirtiendo el empleo de recursos que pertenecen 
a toda la naci6n y fomentando su explotaci6n de acuerdo con su ideologra 
empresarial. Por otra parte, al reemplazar consideraciones polrticas por conside
raciones econ6micas, y al supeditar a las dos a los criterios • • tecnicos", la 
tecnoburocracia ha sido capaz efectivamente de neutralizar y sanitizar las cuestio
nes sociales. Finalmente, la tecnoburocracia ha alcanzado lo que podemos llamar 
una • • autonomra relativa" por sobre los intereses de diferentes grupos y clases 
sociales. 

Las elites latinoamericanas, en particular los tecn6cratas, han aprendido 
tambien las lecciones sobre c6mo hacer frente a los conflictos inherentes a la 
modernizaci6n y al proceso de desarrollo. Enfrentada al desaffo de armonizar un 
estilo de desarrollo concentrador y excluyente con las necesidades urgentes de 
las mayorras subordinadas, la burocracia adopta lo que Donald Schon llama el 
· • conservadurismo dincimico"(47). En primer lugar, se acepta un discurso que 
incorpora la cuesti6n del desarrollo con equidad, lo que se puede percibir per la 
proliferaci6n de propuestas, planes de acci6n y declaraciones gubernamentales. 
A continuaci6n sigue la etapa de· · contenci6n y aislamiento", en que literalmente 
se arroja el discurso dentro de una caja burocrcitica en la estructura gubernamental. 
Desde luego, se toma cuidado de no proporcionar recursos suficientes a los 
organismos responsables de la polrtica social. Se debe emplear s61o a las 
personas suficientes, para dar la impresi6n de que se esta haciendo algo impor
tante y para que sirvan como chivos expiatorios cuando las cosas no se hagan 

64 



(como ya se sabe que no se harcin). 
La contenci6n y el aislamiento tienen tambi6n otro importante efecto secun

dario beneficioso para el conservadurismo dinamico. Estos procesos conducen 
a la d ivisi6n en compartimientos estancos. Ahora que los ministerios "sociales" 
estan en su lugar, arremetiendo atareadamente contra sus molinos de viento, viene 
la eta pa de la · · inatenci6n selectiva''. En otras palabras, la polftica social debe estar 
institucionalmente en un paradero de buses donde no pare el bus del poder. LHay 
que establecer un plan de emergencia para la creaci6n de empleo? Bueno, 
podemos incluir a un representante de cada unidad del area social en un comit6 
ent re organismos publicos, porque, despues de todo, no esperamos de ninguna 
manera que los resultados se logren gracias a los t rabajos de los comit6s (48). La 
ley exige que el Estado deba garantizar el bienestar de los trabajadores y sus 
familias, asr que se crea una multitud de unidades de asistencia social como pa rte 
de las empresas estatales o de los grandes proyectos de inversi6n, y simulamos 
no percibir que Jes permitimos a estas unidades que dif iculten las actividades 
productivas reseriadas en aras de un mayor bienestar . Finalmente, podemos 
incluir una secci6n sobre el progreso social, la equidad y la participaci6n ciuda
dana en los planes de desarrollo, pero olvidamos tambi6n considerar los objetivos 
y las est rategias reseriadas en estas secciones en las demas partes importantes 
de esos planes. 

En sfntesis se debe promover el mfnimo cambio posible para garantizar que 
nada cambie efectivamente. Este es el conservadurismo dinamico. Es dinamico, 
porque no constituye el resultado de un esquema cuidadosamente concebido de 
abierta y publica resistencia . Nose sugiere aqul ninguna teorfa de conspiraciones. 
Esta marca del conservadurismo burocratico se desarrolla gracias al efecto 
sinergista de intereses particulares. El individuo, el grupo o la clase es capaz de 
establecer una conexi6n entre dichos intereses y los intereses (inerciales) del 
sistema social en su conjunto. Debido a que seguramente todos se veran 
afectados por una reorientaci6n drastica del desarrollo hacia los sectores exclui
dos, no hay necesidad de confabularse y ponerse de acuerdo para no tomarlos 
en serio; se trata simplemente de dejar que el proceso burocratico siga ~u curso . 
En definitiva, la 16gica del comportamiento burocratico dificulta sobremanera los 
desafios institucionales de la polftica social, aspecto 6ste que sera retomado en 
las secciones siguientes. 

5. EN BUSQUEDA DE LA EQUIDAD: LOS DESAFIOS POLITICOS 
E INSTITUCIONALES DE LA POLITICA SOCIAL 

En base a la discusi6n precedente, se puede entender la pobreza como la 
negaci6n de los derechos mas elementales del ciudadano, lo cual se supera 
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aumentando la capacidad de negociaci6n entre los sectores sociales; es decir, 
cre6ndose las condiciones para que la ciudadanra se haga efectiva. 

En ese sentido, el principal desatro planteado por la crisis del desarrollo 
latinoamericano se resume, a nivel macro, en la construcci6n de instituciones 
democr6ticas; y a nivel micro, en la democratizaci6n de la sociedad. 

El primer objetivo se logra a trav6s, por ejemplo de la abertura de las 
organizaciones estatales al control ciudadano, la reactualizaci6n de los partidos 
polrticos y de los procesos electorales, y de la incorporaci6n del concepto de 
responsabilidad polrtica ( • • accountability") en la actividad publica. El segundo 
tiene por requisito el fortalecimiento de las organizaciones sociales y comunitarias, 
promoviendo una redistribuci6n de los recursos financieros y de informaci6n hacia 
los sectores subordinados, incrementando la capacidad de an61isis de sus orga
nizaciones, y promoviendo la capacitaci6n para la toma de decisiones en los 
sectores menos organizados de la sociedad. 

No hay c6mo eludir los rasgos ut6picos de esos objetivos. Sin embargo, 
suponer la realizaci6n de un proceso come el de Contadora (o incluso la 
• • perestroika") hace una d6cada, tambi6n sonarra como algo inalcanzable. En este 
sentido, suscribo integralmente las conclusiones de Portantiero, cuando 6ste 
afirma que la transici6n de un sistema autoritario e injusto hacia una sociedad 
democr6tica y justa depende esencialmente de la voluntad de los actores socia
les, y como tal, es irreductible a los determinismos que se quieren deducir de las 
leyes de la historia (49). No hace dano, por lo tanto, intentar recuperar algo de la 
utopra de la justicia social. 

a) De la equidad funcional al desarrollo equitativo 

Se ha senalado, al inicio de este trabajo, que la propuesta de desarrollo 
equitativo serra superior a la de · • equidad funcional' ', porexplicitar la necesidad de 
establecer una relaci6n org4nica entre potrtica econ6mica y justicia social, entre 
democracia y equidad (50). En efecto, el an61isis hasta aqur ha intentado sugerir 
que, antes de todo, un diagn6stico de la situaci6n social de Am6rica Latina y el 
Caribe revela no s61o grandes inequidades, sino que pone de manifiesto importan
tes obst6culos para revertir esa situaci6n. En segundo lugar, se ha insinuado que 
distintas opciones econ6micas suponen, ya la vez favorecen, distintos grados de 
prioridad a los objetivos de equidad. Se indic6, finalmente, que el desarrollo social 
trasciende la superaci6n de la extrema pobreza. 

De acuerdo con ese razonamiento, el objetivo bcisico de las polrticas de 
reactivaci6n debe ser el de producir cambios significativos, tanto en la estratifica
ci6n social, como en las relaciones entre la ciudad y el campo. Ello requiere elevar 
el nivel de ingreso de los estratos m6s pobres para que 6stos puedan satisfacer 
sus necesidades b4sicas en materia de alimentaci6n, vestuario, salud, vivienda 
y educaci6n; y requiere, a la vez, asignar prioridad al aesarrollo del sector 
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agropecuario. 
Se ha conocido en anos recientes un sinnumero de propuestas de polftica 

para cambiar la posici6n relativa de los estratos social es (51). Sin embargo, todas 
ellas se destacan por defender una articulaci6n mcis estrecha entre las polfticas de 
empleo y las polfticas salariales. Los sectores mcis postergados de las socieda
des latinoamericanas se caracterizan precisamente por la precariedad de su 
inserci6n en el mundo del trabajo, con especial significaci6n en el sector informal 
urbano. Por ello habr(a que privilegiar, por ejemplo, la creaci6n y el fortalecimiento 
de las pequenas y medianas empresas. a trav6s de asesorfa t6cnica y financiera 
y de instrumentos crediticios, fiscales y tributaries que permitan una mayor 
formalizaci6n del empleo urbane. 

lgual importancia cobra la ejecuci6n de una polftica de salarios que permita 
recuperar sus niveles reales, principalmente en los estratos mcis bajos de la fuerza 
de trabajo. La elevaci6n de los ingresos de las familias mcis pobres a trav6s de 
una mayor estabilidad laboral y de mejores sueldos tiende a promover una 
elevaci6n en el consume de bienes en sectores como la vivienda, el vestuario y 
la alimentaci6n, lo cual reforzarfa el objetivo de cambiar la estructura de la demanda 
y de la oferta, e, indirectamente, la estructura de la demanda y de la oferta, e, 
indirectamente, la estructura social, rompi6ndose as( el cfrculo vicioso de la 
pobreza. En las condiciones de severa restricci6n externa, tal polftica favorecerfa, 
ademcis, la producci6n de bienes y servicios con un bajo componente de impor
taciones. 

Si lo que se quiere es un conjunto de polfticas econ6micas al servicio de la 
equidad, y no la justicia social como un resultado accesorio y casi accidental de 
la polrtica econ6mica, la misma 16gica se aplica al ponerle mcis atenci6n al 
desarrollo agropecuario. Habrra que reformar la tenencia de la tierra, y al mismo 
tiempo, revertir la tendencia de modernizaci6n agr(cola en base exclusivamente a 
la gran empresa capitalista, con sus requerimientos intensivos de maquinaria y 
fertilizantes qurmicos, y favorecer la explotaci6n a trav6s de pequenas unidades, 
ya sean de tipo familiar, asociado o cooperative. 

Nuevamente, una opci6n de esta rndole requiere de cambios significativos 
en la polrtica crediticia, una polrtica fiscal que busque la eliminaci6n progresiva de 
subsidios yen su lugar, una polrtica realista de precios al pequeno productor rural. 
No basta pues con garantizar el acceso a la propiedad de la tierra a los sectores 
desposerdos a trav6s de la reforma agraria, eso de por sr ya es un desafro difrcil 
de lograr en la etapa actual del desarrollo capitalista en la regi6n; hay que garantizar 
que los instrumentos de polftica y los mecanismos institucionales posibiliten el 
ejercicio de ese derecho de una manera productiva. 

En lo que se refiere al desarrollo de la infraestructura productiva (generaci6n 
de energra, caminos y carreteras y riego) y social (rehabilitaci6n y construcci6n de 
escuelas, postas y centres de salud, y vivienda), se requiere dar prioridad a los 
equipamientos de uso colectivo. El eje de la polftica econ6mica en esa Area debe 
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ser el desarrollo comunitario. En verdad las experiencias m;js exitosas en la regi6n, 
tanto desde el punto de vista de asignaci6n de recursos, como desde la perspec
tiva de la distribuci6n de beneficios, pareciera apuntar en la direcci6n de la 
comunidad como unidad b~sica. El car~cter normalmente aislado yen pequeria 
escala de estas experiencias indica que todavra queda mucho por desarrollar en 
materia de tecnologra de gesti6n y prestaci6n de servicios de infraestructura, al 
igual que revela los lrmites impuestos por la din~mica del capitalismo periMrico a 
la viabilizaci6n de propuestas de desarrollo comunitario. 

Por ultimo, la preocupaci6n por la equidad impone el diserio de polrticas 
tributarias que promuevan la redistribuci6n de recursos nacionales desde el centro 
hacia la periferia. Resulta ditrcil concebir una polrtica econ6mica equitativa que no 
conlleve a una descentralizaci6n creciente en la asignaci6n de recurses publicos, 
asr como a la desconcentraci6n industrial que permita adem~s, detener el proceso 
de metropolizaci6n creciente. Eso, porcierto, resulta for.ineo a muchas propuestas 
de polrticas actualmente en boga, y asimismo, tiene que ser tratado con cierta 
cautela, puesto que el logro de los cambios requeridos por una polrtica equitativa 
exige algun grado de centralizaci6n de las decisiones. Sin embargo, la justicia 
social, principalmente en las condiciones de la formaci6n social latinoamericana, 
pasa necesariamente por la revitalizaci6n del poder local, lo que, a su vez, carece 
de sentido sin una transferencia efectiva de recursos financieros y de activos 
productivos que le de funcionamiento. 

Nose puede cerrar esta secci6n sin reiterar que los desafros planteados por 
la crisis constituyen un reto netamente polrtico e institucional. Ello impone reconocer 
que los problemas provocados por las profundas desigualdades 
socioecon6micas s61o podr~n ser afrontados en la medida en que se construyan 
nuevas alianzas entre los grupos sociales hasta ahora excluidos, y que se logre 
reformar las instituciones publicas de modo de proveer la base de sustentaci6n y 
de consenso para los cambios sugeridos. 

b) Estado, democratizaci6n macrosocial y equidad 

Es indiscutible que entre las condiciones institucionales para llevar adelante 
las estrategias propuestas hacia una mayor democracia y m~s equidad se 
destaca el rol del Estado como actor decisivo, tanto para impulsar el proceso de 
acumulaci6n, como para orientar los procesos de distribuci6n. A ello se anteponen 
obst~culos que son clasificados en este documento como deformaciones 
estructurales de la formaci6n del Estado en nuestra regi6n. 

Han sido serialadas, al inicio del trabajo, las tensiones resultantes de un 
Estado que antecede o se antepone a la sociedad, asf como las consecuencias 
para la planiflcaci6n: la propia hipertrofia de las funciones estatales, el autoritaris
mo, el corporativismo yel burocratismo. Se apunt6 tambien el hecho de que, a partir 
de los procesos de cambio acelerado en las estructuras econ6micas y sociales 
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de la mayorra de los parses de la regi6n, principalmente en la ultimas cinco 
d6cadas, esa formaci6n social y ese Estado hicieron crisis . Por ultimo, se hizo 
hincapi6 en que esa situaci6n de crisis todavra persiste, puesto que los diversos 
intentos de resoluci6n de los conflictos sociales provocados por la modernizaci6n 
han sido incapaces de cambiar las estructuras polrticas y de poder. 

Por otra parte, la eclosi6n de la crisis f inanciera y la evoluci6n reciente de 
muchos parses de la regi6n demuestra que se ha ahondado la ruptura entre el 
Estado y la sociedad. Esta sigue atomizada y con diferentes niveles de organi
zaci6n, y pese a la creciente capacidad de movilizaci6n social, la sociedad 
todavra no refleja la pluralidad de intereses presentes en su interior, exacerbando 
en muchos pafses de la regi6n las prlicticas clientelistas y corporativistas de 
articulaci6n de demandas. 

El resultado final de la situaci6n descrita es que el Estado sigue represen
tando, aunque con serios problemas de legitimidad, el unico actor con capacidad 
para ordenar la pugna de intereses y orientar el proceso de desarrollo. Conside
rc\ndose, ademc\s, los abismos econ6micos y sociales entre los diversos sectores 
de la sociedad, con sus secuelas de polarizaci6n, desconfianza y resentimiento, 
la arena estatal sigue representando el espacio privitegiado para que se pueda 
forjar un pacto social que ofrezca la doble funci6n de impulsar el proceso de 
acumulaci6n y crecimiento y promover la integraci6n y la justicia sociales. 

Antes de entrar a perfilar propuestas especrticas para la democratizaci6n a 
nivel macrosocial, y que complementan las propuestas para la participaci6n 
microsocial a ser planteadas en la secci6n siguiente, conviene destacar el cliracter 
muchas veces equivocado con que se plantea • • 1a cuesti6n del Estado" en Am6rica 
Latina. Normalmente se reduce el problema a una cuesti6n de achicamiento del 
aparato estatal bajo la 16gica del pensamiento econ6mico cllisico yen el contexto 
de la interrelaci6n entre el pape~del Estado y el de los demc\s agentes econ6micos 
en el proceso de desarrollo. La propia definici6n de ese aludido • • papel del Estado'' 
tambi6n pone de relieve el reduccionismo econ6mico. Constituirfan tareas priori
tarias del Estado, segun esa 6ptica, tanto corregir posibles fallas de los mecanis
mos de mercado, como complementar las acciones de los demc\s agentes. No 
debe sorprender, por lo tanto, que se concent re y se reduzca el anc\lisis del Estado 
en nuestra regi6n a un problema de tamario del mismo. 

El anc\lisis de la formaci6n social de Am6rica Latina y la del Estado latino
americano apunta que el enfoque neoliberal~ antes de considerarse si estli 
equivocado o no, o si agota todas las dimensiones del tema, simplemente no tiene 
cabida en nuestro contexto. El Estado ha sido y seguirc\ siendo durante mucho 
tiempo el principal • • agente econ6mico' ', independientemente de las preferencias 
personales o inclinaciones ideol6gicas. Por consiguiente, 6ste sere\ un Estado 
• · grande" en cuanto a su presencia econ6mica, social y polrtica, independiente
mente de las recomendaciones que se hagan en pos de su reducci6n (52). 

Ese mismo razonamiento se puede aplicar, con evidente ahorro de tiempo, 
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al papel del Estado en "corregir posibles fallas de los mecanismos de mercado". 
Tiene sentido plantear conceptualmente el tema de esa manera en situaciones en 
las cuales sr existe un mercado y sus mecanismos sr satisfacen las necesidades 
def desarrollo la mayor parte del tiempo. En donde no se cumplan esas condicio
nes, para quedarnos s61o con t§stas, carece de sentido suponer la existencia de 
aquel Estado. 

En resumen, se propone achicar al Estado y pasar el sector privado y al 
mercado la asignaci6n de recursos y el liderazgo def proceso de crecimiento, 
olvid4ndose, si ya no fuera suficiente la formaci6n hist6rica de la regi6n, que la 
propia crisis pone en tela de juicio precisamente la capacidad del sector privado 
(por ejemplo, la banca) y del mercado para asumir un rol protag6nico en la 
asignaci6n de recursos. Diversos pensadores norteamericanos han llamado la 
atenci6n acerca del hecho, hist6rico dicho sea de paso, de que la violencia es tan 
norteamericana como el pastel de manzana, aunque por cierto eso desagrade a 
muchos nacionales de ese pars. Del mismo modo, ya es tiempo de que se 
reconozca que la hipertrofia del Estado es una caracter(stica tan latinoamericana 
como la cumbia, la samba, las empanadas y las tortillas de marz. 

Eso no significa, bajo ningun concepto, avalar el autoritarismo y el 
burocratismo que suele resultar de la hipertrofia estatal; pero implica al mismo 
tiempo, subrayar que cualquier opci6n de recorte del aparato estatal, si bien 
constituye una tarea necesaria y hasta urgente, tiene alcances bastante limitados 
en Amt§rica Latina. Habida cuenta de que nose trata de proponer una expansi6n 
deliberada de las actividades estatales, ni tampoco que la reducci6n de sus 
acciones en todas las esferas de la vida social debiera ser de por sr un objetivo 
de una nueva estrategia de desarrollo, conviene reiterar que cabe al Estado la 
doble funci6n de impulsar el proceso de acumulaci6n y promover la justicia social. 
Para hacer fente a los nuevos desafros de la ~poca actual, distinguit§ndose con 
claridad la pugna antiestatal, de la pugna por un mayor control social sobre las 
acciones del Estado, se hace necesario, ante todo, imprimir una mayor represen
tatividad a las instituciones publicas y gubemamentales. 

Con el objeto de consolidar los esfuerzos de democratizaci6n, se hace 
indispensable, en primer lugar, fortalecer la capacidad potrtica del Estado, enten
dida como el perfeccionamiento de su capacidad para ordenar las relaciones 
entreias organizaciones de la sociedad civil y las instituciones potrticas y publicas, 
as( como las relaciones al interio,.de t§stas. No se trata de sustituir a los partidos 
potrticos en su funci6n de articulaci6n de intereses, sino de tratar, a ra(z de las 
debilidadesdel Sistema partidista y del legislativo, de corregir las distorsiones m4s 
evidentes en la estructura y distribuci6n del poder. El fortalecimiento de la capa
cidad potrtica del Estado se orienta pues a compartir recursos potrticos escasos, 
como el acceso a la propiedad, ·et acceso a la informaci6n, la creaci6n de multiples 
instancias de intervenciones en el proceso de decisi6n, y la propia capacitaci6n 
para la decisi6n publica. 
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En segundo lugar, corresponde tambi6n fortalecer la capacidad t6cnico
administrativa del Estado. La descentralizaci6n del proceso decisorio, es sin duda, 
un poderoso instrumento para imprimir mayor flexibilidad a la estructura burocrA
tica. Sin embargo, se debe evitar el recurrir a la tradicional • • delegaci6n de 
facultades para la ejecuci6n" como forma para descentralizar. La descentraliza
ci6n exige no s61o la facultad para realizar determinadas acciones sin recurrir a 
instancias superiores, sino el poder para tomar decisiones e, incluso, modificar 
normas y reformar, si fuera necesario, decisiones anteriores. La descentralizaci6n, 
para que adquiera un significado mAs allA de la ret6rica, supone la transferencia 
efectiva de importantes cuotas de poder; es decir, de recursos, de activos y de 
decisiones. Pero, por otra parte, para que la descentralizaci6n de los programas 
publicos pueda imprimir una mayor eficiencia a la acci6n estatal, debe ir de la mano 
con el fortalecimiento de la capacidad reguladora y fiscalizadora de las organiza
ciones publicas, lo cual implica un cierto grado de centralizaci6n de las decisiones, 
especialmente de las que tienen relaci6n con la orientaci6n del proceso de 
desarrollo, que atanen a la sociedad nacional en su conjunto, y que responden a 
la necesidad de transformar las relaciones sociales inequitativas. 

En tercer t6rmino, los desaffos actuales requieren el fortalecimiento de la 
capacidad de planificaci6n por parte del Estado. Uno de los objetivos de una 
estrategia de desarrollo con equidad es precisamente el de promover cambios 
estructurales en la sociedad, lo que, a su vez, supone la emergencia de intereses 
divergentes y hasta contradictorios. La tendencia a la descentralizaci6n debe 
desenvolverse, por lo tanto, paralelamente al movimiento por establecer algun 
grado de centralizaci6n, que permita la resoluci6n de los conflictos mAs diffciles y, 
de ese modo, transformar probables callejones sin salida en oportunidades de 
desarrollo y de profundizaci6n de la democracia. 

Hay por supuesto, que huir de los esquemas rfgidos de formulac i6n y 
ejecuci6n de pol(ticas y, partiendo del hecho de que la planificaci6n excesivamente 
centralizada es incompatible con la participaci6n de amplios sectores sociales, 
enfatizar en la capacidad de negociaci6n y persuaci6n por sobre la de comando 
jerAquico. El tecnocratismo, como un conjunto de valores y prActicas sociales 
resultantes de la sustituci6n pol(tica en la resoluci6n de los conflictos ineludibles 
del desarrollo, por la racionalidad Mcnica e instrumental, ya no tiene cabida. Al igual 
que el tecnocratismo, hay que resistir a su opuesto, el asamblefsmo. Este pa rte de 
una concepci6n de la democracia directa, ateniense, en que todos deben ser 
llamados a decidir sobre cualquier cuesti6n, no admiti~ndose instancias interme 
dias de decisi6n. Asr como el tecnocratismo reivindica para sf el monopolio del 
saber t6cnico, asignando el carActer de disfuncional a todo lo que no se conforme 
a los cAnones de la racionalidad instrumental, el asamblefsmo niega todo el 
conocimiento que no surja de las bases populares, puesto que 6ste se basa en una 
racionalidad sustantiva que, al cuestionar los medios utilizados para alcanzar un 
determinado objetivo, subordina la eficiencia a criterios polfticos. 
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Resulta igualmente importante la adopci6n de una estrategia de desarrollo 
integrada. Polrticas y programas disenados sectorialmente, referidos muchas 
veces a areas territoriales especrficas sin tomar en cuenta las relaciones entre los 
sectores productivos y los sociales, y sin considerar los diferentes niveles de 
planificaci6n, se prestan mucho mas a opciones de simple movilizaci6n popular 
para la ejecuci6n de proyectos, que al reordenamiento de estructuras y procesos 
sociales. 

Finalmente, y quizas este constituya el mayor desatro desde el pun to de vista 
de la democratizaci6n a nivel macrosocial, se revela como tarea urgente la 
redefinici6n de las relaciones entre las fuerzas armadas y la sociedad. Este ha sido 
durante mucho tiempo un asunto tabu, principalmente en las organizaciones 
internacionales. Pese a que los militares, tanto como instituci6n como cat egorra 
social, han sido objeto de una importante literatura en anos recientes, el interes de 
las ciencias sociales por el tema, asf como los resultados de investigaciones 
respecto a las relaciones entre civiles y militares, no guarda relaci6n con la 
generaci6n de propuestas en esa area (53). Ello se reviste de gravedad cuando 
se constata que la estabilidad democratica en America Latina y el Caribe pasa, por 
cierto, por una reforma profunda de la instituci6n military por la redefinici6n del rol 
de las fuerzas armadas en el proceso de desarrollo socioecon6mico y polrtico de 
los parses de la regi6n. 

En muchos pafses sigue intacta la legislaci6n inspirada por la llamada 
doctrina de la seguridad nacional y que se aplica en diversos ambitos de la vida 
social, como, por ejemplo, en las relaciones sindicato-empresa, la participaci6n 
ciudadana en la actividad polftica, la propia existencia legal de los partidos, la 
resoluci6n de conflictos entre los poderes constitucionales, etc. Los sistemas de 
justicia siguen sitiados por la legislaci6n militar; los aparatos de seguridad y de 
informaci6n siguen con sus estructuras inalteradas; las decisiones respecto a los 
gastos en defensa nacional siguen impermeables al escrutinio publico; los niveles 
de gasto militar no han sufrido el rigor de las polfticas de ajuste y siguen disfrutando 
de una prioridad mas elevada que los gastos en programas sociales. Los efectos 
de decadas de autoritarismo militar siguen ejerciendo su influencia en los padrones 
de resoluci6n de conflictos y han contaminado con su bacilo a muchas instituciones 
civiles . La producci6n de armamentos, en forma directa o indirecta, proporciona 
emp[eo a mas de un mill6n de personas, y las ventas militares en el exterior ya 
comienzan a producir una pa rte importante de las ganancias de las exportaciones. 
Basta con recordar que Brasil es ya el principal productor y exportador de arma
mentos en el Tercer Mundo (54). 

Esta situaci6n tiene un doble significado, y ambos significados son igual
mente inqu1etantes. En primer termino, silos militares han abandonado temporal
mente el primer piano de la politica en algunos parses, su presencia entre bastido
res se esta arraigando s61idamente en la sociedad yen la economfa. la conso
lidaci6n de un complejo industrial-militar puede conducir a un vuelco complete en 
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el modelo econ6mico de desarrollo. La tecnologfa sumamente moderna y com
pleja que se requiere para la producci6n de armamentos exige tambien que una 
proporci6n importante de los recurses para el desarrollo cient ffico y tecnol6gico se 
desvre hacia los programas militares. En consecuencia, una economra come la 
brasileria puede cambiar su eje desde el autom6vil hacia el carro blindado, desde 
las industrias tradicionales del ABC paulista (las ciudades de Santo Andre, Sao 
Bernardo do Campoy Sao Caetano do Sul, relacionadas con la industria automo
triz) hacia los laboratories e industrias de alta tecnologra que circundan Sao Jose 
Dos Campos. En srntesis, el espectro de la intervenci6n militar sigue amenazante 
come una espada de Damocles por encima de las instituciones democraticas, y 
el proyecto de sociedad germinado desde las academias militares sigue condi
cionando la construcci6n de proyectos alternatives. 

c) La participacion como estrategia institucional de superacion de la pobreza 
polltica(55J. 

Se ha revisado una variedad de propuestas de polftica econ6mica y social 
para la superaci6n de las insuficiencias del estilo de desarrollo que ha predomi- · 
nado en la regi6n en la postguerra. Por otro lade, la puesta en practica de esas 
opciones depende de condicionantes que son propios a cada realidad nacional. 
Sin embargo, pese a la pluralidad de situaciones y de estrategias, esdifrcil concebir 
una movilizaci6n de recurses productivos de la magnitud que se requiere sin la 
participaci6n de todos los estratos sociales en la toma de decisiones respecto a 
la alternativa de desarrollo. Se supone, asimismo, que las opciones de polftica que 
privilegian la equidad requieren, ademas, de la participaci6n de la comunidad 
organizada en la toma de decisiones respecto a la apropiaci6n de los resultados 
del crecimiento. 

Por otro lado, si antes se crera que el manejo de la economra y el proceso 
de crecimiento imponran If mites · · naturales' •ala participaci6n de amplios sectores 
sociales, y por ende, a la equidad, puesto que las decisiones econ6micas se 
fundamentan en una racionalidad tecnica e instrumental a la cual es ajena la idea 
de participaci6n ciudadana y de · • justicia social'' (que se supone obedecen a una 
· · irracionalidad • • polftica en la resoluci6n de conflictos), la presencia cad a dfa mas 
fuerte de los movimientos sociales ha demostrado que ese lfmite es mucho mas 
creado (por lo tanto, polftico) que real. Se trata, en verdad, deun lfmite impuesto por 
la planificaci6n econ6mica a partir de un proyecto polftico que responde a los 
intereses especfficos del grupo o clase social hegem6nica, como una imagen de 
la sociedad ideal, y que se antepone a las demandas sociales concretas. 

Lo anterior conduce a destacar que el enfasis en las polfticas que promuevan 
un cambio en el estilo vigente hacia un desarrollo mas equitativo tiene por requisito 
y por resultado cambios significativos en las relaciones y la distribuci6n del poder. 
Al mismo tiempo, mientras mas enfasis se le imprima a los aspectos equitativos y 
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participativos de las nuevas opciones de desarrollo, se pueden vislumbrar 
mayores dificultades de orden polrtico e institucional para su implementaci6n, 
aunque todos est~n dispuestos a profesar su adhesi6n a esos ideales. Como 
sei'lala Murray Levin, • • ningun proponente del autoritarismo, con un m(nimo de 
sofisticaci6n, serra lo suficientemente estupido para destruir la fachada de las 
institucionesdemocr.Uicas (56). 

Por consiguiente, una discusi6n sobre las dificultades para que se materia
lice un estilo de desarrollo equitativo en lo econ6mico y social, y democnUico y 
participativo en lo polrtico, no debe disimular nuestro profundo escepticismo sobre 
las posibilidades reales de que las polrticas con ese tipo de orientaci6n puedan 
tener 6xito en el contexto hist6rico def capitalismo periMrico. Nunca est~ dem~s 
recordar que los esfuerzos por ampliar la participaci6n econ6mica y social de los 
sectores hasta ahora excluidos se orientan hacia recursos que, en cierta medida, 
s61o pueden reproducirse si esos sectores siguen ocupando una posici6n subor
dinada en la sociedad. Esa paradoja puede ser resumida en el dicho de que ··yo 
participo, tu participas, 61 participa, vosotrosparticip~is, ellosdeciden" (57). Esto 
significa que cualquier opci6n de desarrollo, y aun m~s, una que elija como su norte 
la equidad, tiene necesariamente que tomar en cuenta las relaciones sociales 
subyacentes al modelo econ6mico, puesto que son 6stas las que pueden o no 
constituir obst~culos para su transformaci6n. Ello implica explorar las posibilida
des y los requisitos de una democratizaci6n a nivel macrosocial, pero requiere 
adem~s, precisar los lrmites microsociales para la puesta en pr~ctica de polrticas 
de desarrollo con equidad. 

Tai como la dificultad de acceso a bienes materiales define la situaci6n de 
pobreza socioecon6mica -que se pretende erradicar a trav6s del desarrollo 
equitativo-, asftambi6n se puede clasificar la distancia de los sectores excluidos 
del poder como pobreza polrtica(58). Hay que reconocer, por de pronto, que somos 
sociedades econ6micamente pobres y polrticamente miserables. Hay que des
tacar tambi6n que una reflexi6n sobre los lrmites de las propuestas de superaci6n 
de la presente crisis debe ser complementada por un an~lisis, aunque somero, del 
tema de la organizaci6n social y de la participaci6n, de modo de orientar las 
acciones societales hacia la superaci6n de la indigencia polrtica a que est~n 
relegados amplios sectores de la poblaci6n. 

Si bien es cierto que la trayectoria reciente de muchos parses de la regi6n 
revela largos perrodos de funcionamiento del r6gimen democr~tico formal, se 
podrfa avanzar el concepto de que la democracia participativa y pluralista, tal como 
se la concibe hoy en dra, es, por lo general, ajena a nuestra formaci6n hist6rica. Aun 
en las situaciones en que han sido respetadas las reglas y ritos formales del 
proceso democnitico, tales como el funcionamiento del poder legislativo· y la 
realizaci6n regular de elecciones, un an~lisis m~s detenido confirma la ausencia 
de contenidos sustantivos en esos procesos. A t(tulo de ejemplo, bastarfa con 
mencionar que no son pocos los casos en que grupos significativos de la sociedad 
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no pueden participar en los procesos electorales, como tambi6n el hecho de que 
las reglas de participaci6n en ellos muchas veces las hacen restrictivas y sin 
posibilidades reales de selecci6n. Las debilidades indicadas con relaci6n al 
sistema de partidos reducen aun ml\s las elecciones a simples ejercicios de 
democracia formal. 

Esto equivale a decir que, mientras el aparato estatal y las instancias de 
decisi6n publica permanezcan cerradas a las grandes masas de la poblaci6n, y 
el ejercicio de la ciudadanfa polftica se restrinja al ritual electivo realizado a 
intervalos regulares de tiempo, mcis formal que sustantiva seguirci siendo la 
democracia en los pafses de la regi6n. En definitiva, una sociedad s6Io podrli 
proclamarse efectivamente democrcitica, y s61o se podrci materializar un estilo de 
desarrollo que privilegie la equidad, en la medida en que se viabilice el ejercicio 
real y cotidiano de esos ideales a trav6s de procesos sociales concretos; o sea, 
a trav6s de las instituciones que regulan las vidas de los individuos. Aunque cambie 
radicalmente el rol asignado a la planificaci6n en ese contexto, es innegable su 
carcicter estrat6gico para viabilizar este tipo de alternativas. 

Lo anterior requiere, en primer lugar, el ejercicio de los derechos mlis 
elementales de ciudadanfa, tales como el derecho de celebrar reuniones, de 
pertenecer a partidos polfticos y a organizaciones representativas de clase, asf 
como el acceso a los medios de comunicaci6n. Pero la ciudadanfa debe trascen
der la dimensi6n individual; hace falta la representaci6n y la participaci6n, lo que 
permite el surgimiento de una acci6n comun y organizada que adquiera un sentido 
de decisi6n colectiva. 

En segundo lugar, la prlictica democrcitica supone que las derechos de 
ciudadanfa ejercidos en forma colectiva pueden asegurar la intervenci6n en la 
toma de decisiones yen la ejecuci6n de las alternativas de polftica. Se hace pues 
indispensable definir el tipo y el grado de autonomfa de las organizaciones 
sociales para intervenir en el proceso de toma de decisiones, especialmente en 
lo que respecta a decisiones de acumulaci6n y de distribuci6n del excedente. Se 
revela igualmente indispensable la existencia de multiples instancias de interven
ci6n para permitir que la participaci6n asuma un carcicter dincimico y no meramente 
formal, de homologaci6n, coma, asimismo, posibilitar sucesivas transformaciones 
en el diseno original de polfticas y programas, ya sea porque cambiaron las 
necesidades, o porque cambi6 la percepci6n de la poblaci6n acerca de la 
prioridad que se debe atribuir a ellas. 

Se ha hecho referencia a que, desde una perspectiva hist6rica, la resoluci6n 
de las conflictos sociales en las pafses de la regi6n ha ocurrido siempre al interior 
de las 6Iites, de tal suerte que la herencia patrimonial burocrlitica y autoritaria de 
la formaci6n social latinoamericana ha impuesto y seguirli imponiendo sus If mites 
a las posibilidades de construcci6n democnitica y de un desarrollo equitativo en 
el corto plaza. Esto da lugar a un tercer orden de acciones especrficas, tendientes 
a fortalecer una estructura de oportunidades de participaci6n que permita la 
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satisfacci6n de necesidades desde la perspectiva de los sectores involucrados 
y no s61o a partir de los intereses nacionales definidos por el Estado. En lo que se 
refiere a la incorporaci6n de nuevos actores organizados, se trata tambi6n de 
asignar un mayor peso especffico a las organizaciones que representen los 
intereses de los sectores populares. 

lntimamente ligada a este ultimo aspecto se encuentra la delimitaci6n de los 
diversos ~mbitos de la acci6n social. Por eso mismo, una importante iniciativa para 
fortalecer las perspectivas de participaci6n en el desarrollo y, a la vez, contribuir 
a frenar el crecimiento del aparato estatal est~ relacionada con la definici6n del 
espacio estatal, privado y comunitario. Como nadie "vive" en Chile, Brasil o 
Argentina y s( en Santiago, Brasilia o Buenos Aires, o aun en barrios o comunidades 
espedficas, una estrategia de desarrollo participativo requiere la delimitaci6n, 
ante todo, territorial de la acci6n estatal. Del mismo modo, se requiere delimitar 
d6nde termina la acci6n del Estado y d6nde el sector privado asume el rol 
protag6nico. Hoy, m~s que nunca, se aboga tambi6n por un creciente margen de 
maniobra para las organizaciones no gubernamentales, que conforman el dominio 
de la acci6n comunitaria y no el estatal ni el privado. 

Un quinto conjunto de propuestas para permitir que la participaci6n de los 
sectores m~s desposefdos de la poblaci6n asigne un contenido real a la 
busqueda de la equidad, se refiere al fortalecimiento de las oportunidades para el 
surgimiento de organizaciones sociales y comunales desde la base. Ello se 
reviste de importancia por el hecho de que los grupos sociales ya organizados 
disponen de mayores medios materiales, organizacionales y de informaci6n que 
les permite una mayor participaci6n en la toma de decisiones publicas; raz6n por 
la cual estos grupos tienden a privilegiar las acciones que no pongan en peligro 
sus necesidades y sus pautas de consumo. 

Se trata, en resumen, de posibilitar el surgimiento de un mayor numero de 
actores organizados y romper asr los monopolios de influencia en la definici6n de 
los objetivos prioritarios de la acci6n gubernamental. Eso requiere de niveles 
mrnimos de educaci6n universalizada, pues 6sta ofrece el instrumental necesario 
para el procesamiento de informaci6n. De igual modo, se debe garantizar el 
acceso de las organizaciones de base a multiples fuentes de informaci6n, asr como 
promover la capacidad de los sectores menos organizados para analizar esas 
informaciones y traducirlas en acciones compartidas por todos, lo que imprime 
mayor autonomra e independencia a sus propuestas. 

d) £/ diseno de pol/tic as sociales des de la perspectiva sociopo/ftica o institu
cional 

Son bastante variadas las implicaciones de los comentarios introducidos 
anteriormente para el diseno y ejecuci6n de polrticas tendientes a promover la 
participaci6n de los sectores menos organizados de la sociedad en el desarrollo 
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y, a la vez, permitir el surgimiento de sociededel ~• equitativas. Sin embargo, 
se pueden destacar las m6s importantes. 

En primer lugar, hay que establecer con absoluta claridad los objetivos de 
las distintas polrticas y programas que componen una estrategia global en favor 
de la justicia social, asr como examinar las articulaciones entre estas y los 
instrumentos disponibles para su implementaci6n, de modo que se eliminen 
posibles contradicciones y se asignen prior'idades en funci6n de los grupos 
sociales que se pretende incorporar al desarrollo. Eso supone, adem~s, una 
definici6n precisa de • • grupos-objetivo" a los que se dirigen polfticas especfficas: 
individuos (mujeres jefes de hogar, lactantes), grupos (obreros, profesionales, 
jubilados), ~rea territorial-ecol6gica (metropolizaci6n, asentamientos precarios) y 
asr sucesivamente. 

De igual modo, una estrategia de desarrollo equitativo requiere determinar 
el espacio estatal, publico, comunitario y privado. Hoy, m6s que nunca, se revels, 
tan importante comodefinir el 6mbito de la acci6n estatal, la identificaci6n de lo que 
est.\ por encima de las posibilidades reales de actuaci6n del Estado y concentrar 
los esfuerzos de reivindicaci6n en lo que si se puede esperar de la acci6n publica. 
Pero eso requiere, a la vez, precisar las relaciones inter e intra sectores econ6mi-' 
cosy sociales, para evitar la agudizaci6n del conflicto por la busqueda de objetivos 
contradictorios entre sr (algo asr como las frustradas polfticas de • • ajuste 
expansivo' ') . 

En tercer t6rmino, es igualmente esencial determinar la base de poder real 
de los gestores de cada polftica, un aspecto al cual no se dedica mucha atenci6n 
y que explica en gran medida los fracasos de los intentos por imprimir mayor 
equidad en las decisiones econ6micas. Los programas de reforma agraria 
ofrecen, quiz6s, el ejemplo extremo de la no consideraci6n de ese aspecto.· 

En cuarto lugar, corresponde determinar en que medida la esencia de 
muchas organizaciones publicas es antitetica o por lo menos contradictoria con los 
objetivos no s61o de la equidad y de la participaci6n en t6rminos generates, sino 
en terminos de los programas especrticos que se quiere implementar (59). En esa 
misma direcci6n se hace indispensable preguntarse en que medida la ejecuci6n 
de las polfticas propuestas favorece el dominio de una perspectiva profesional y 
especrfica, muchas veces inadecuada para la soluci6n de las insuficiencias 
senaladas. 

En lo que guarda relaci6n con los grupos sociales existentes y su posici6n 
relativa en la sociedad, la preocupaci6n institucional obliga a precisar la naturaleza 
de los grupos de intereses que surgir6n con la implementaci6n de los programas, 
asr como el grado de intervenci6n que 6stos podr.in ejercer en su ejecuci6n. Del 
mismo modo, habrfa que procurar que el interes creado por la implementaci6n de 
los programas represente a amplios sectores y no permita el surgimiento de 
clientelas, muchas veces como verdaderas oligarqufas, cuyos objetivos de largo 
plazo pueden contrariar las acciones propuestas. 
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En sexto lugar, como contrapartida a la identificaci6n de la base de poder 
real para llevar a cabo los programas publicos, habrfa que determinar cu.iles son 
los instrumentos y mecanismos institucionales para lograr el consenso social 
necesario para el c§xito de una alternativa de desarrollo orientada hacia los 
sectores mb desposerdos de la poblaci6n. Las posibilidades de lograr ese 
consenso dependen. en buena medida, del nivel de conflicto presente en la 
sociedad, del patr6n hist6rico de respuesta del Estado a las movilizaciones de 
car4cter popular y reivindicativo, y del tipo de control ejercido por los partidos y el 
poder legislativo respecto a las acciones estatales. 

Aunque estc§n de moda las propuestas para una mayor descentralizaci6n de 
la accl6n estatal, se impone un an;Uisis m4s detenido de las implicaciones de la 
centralizaci6n y de la descentralizaci6n. No cabe duda de que las necesidades 
m4s urgentes de los grupos subordinados son caracterfsticamente locales. Con
siderando, entre tanto, la formaci6n social de la regi6n, la descentralizaci6n trae 
siempre consigo el riesgo de perpetuar padrones clientelistas en la asignaci6n de 
los recursos. Por otra parte, la historia latinoamericana tiende a indicar que la 
descentralizaci6n tiene c§xito hasta el memento en que los grupos locales dominan
tes logran mejorar su inserci6n en la sociedad, contribuyendo asf a la reproducci6n 
y profundizaci6n de la desigualdad. Finalmente, algunos requerimientos Msicos 
para la transformaci6n de las sociedades latinoamericanas, como por ejemplo, la 
democratizaci6n del acceso a la propiedad de la ti err a por vfa de la reforma agraria, 
tienen pocas posibilidades de c§xito si no cuentan con una fuerte base de poder 
central, como contrapeso a las presiones de los intereses locales contraries. 

Un ultimo aspecto se refiere al horizonte de tiempo para las transformaciones 
requeridas e~ pos de sociedades donde prime la justicia social. La mayor parte 
de los cambios institucionales supone un largo plazo de maduraci6n para que 
pueda manifestar sus resultados. La creaci6n de falsas expectativas respecto al 
bienestar y a la participaci6n se ha revelado, en el pasado reciente, como un 
elemento importante de agudizaci6n de los conflictos. Tan importante como 
identificar posibles caminos para la superaci6n de las desigualdades socioeco
n6micas y polrticas es definir tambic§n lo que nose puede esperar en el corto plazo. 

5. CONSIDERACIONES FINALES 

Los diagn6sticos sobre la evoluci6n reciente de Amc§rica Latina y el Caribe 
hacen hincapic§ en los resultados perversos del estilo de desarrollo que ha 
prevalecido en la regi6n; en cambio, las propuestas de superaci6n de la crisis 
actual y de transformaci6n de las relaciones sociales que subyacen a tal estilo no 
glJardan relaci6n con lo que se ha diagnosticado. Ya es tiempo de asumir que la 
heterogeneidad estructural de Amc§rica Latina, por algo es estructural, constituye, 

78 



de hecho, una forma especffica, es decir, perif6rica, de reproducci6n capitalista. No 
tiene sentido, por consiguiente, seguir hablando de la • • deuda social" provocada 
por el patr6n de acumulaci6n vigente, o del "rezago social" de las mayorras. Las 
tesis dualistas entre sector moderno y sector tradicional, entre zonas de progreso 
y zonas de retraso, ya no tienen cabida; lo que existe es un proceso incompleto de 
construcci6n de la ciudadanfa, en donde la incorporaci6n de los grupos minorita
rios de la poblaci6n ha resultado en dificultades crecientes para la incorporaci6n 
social de las amplias mayorras latinoamericanas. 

Tai como no se puede pretender el puro y simple abandono de la acci6n 
planificada dirigida hacia el cambio social y al desarrollo, tampoco corresponde 
embarcarse en proyectos de ingenierra ~ocial no necesariamente referidos a las 
posibilidades reales de transformaci6n. Una primera conclusi6n es, pues, la de 
que tienen poco valor las discusiones acerca de las alternativas de desarrollo en 
sf mismas, sin referirlas a dinamicas hist6rico-nacionales determinadas. En 
cambio, si tiene sentido evaluar el potencial de estas propuestas en cuanto a 
promover la participaci6n de los sectores popularesy a la creaci6n o fortalecimien
to de un estilo de desarrollo democratico que permita el ejercicio de la ciudadanra 
en condiciones de igualdad de oportunidades y de derechos. 

Por otra parte, aun desde el punto de vista general, el entorno sociopolrtico 
y econ6mico no permite mucho optimismo en cuanto a la constituci6n de socieda
des mas equitativas y mas participativas. Las cifras a ese respecto son elocuentes, 
pero todavra mas elocuentes son las relaciones sociales y de poder que se 
encuentran detras de las cifras. 

No cabe duda de que la denominada • • crisis" del desarrollo es real y estara 
con nosotros durante un buen tiempo. No s61o los paradigmas de interpretaci6n 
de la realidad latinoamericana perdieron mucha de su validez, sino que tambi6n 
se resiente la ausencia misma de paradigmas normativos capaces de captar la 
atenci6n de actores sociales relevantes. Lo anterior no implica caer en un nihilismo 
a ultranza, ni mucho menos que se deba dejar de proponer polfticas concretas para, 
por lo menos, evitar que el deterioro social siga creciendo. Sin embargo, como 
seiiala Vivian Mota en un estudio reciente, • 'las polrticas sociales diseiiadas para 
los pobres entre los pobres deben ser consideradas mas bien como programas 
de transici6n que fomenten el paso de una condici6n que bordea lo humano, a otra 
que sea el umbra! de una vida digna y realizada"(60). Como hay que partir del 
reconocimiento de que no se podra ir muy lejos dentro de la institucionalidad 
vigente, se hace indispensable· abocar las energfas por entender mejor los 
engranajes de los procesos de decisi6n publica y determinar los avances posibles 
en esa area. 

La planificaci6n social no puede masque reproducir el padr6n de relaciones 
sociales prevalecientes en una determinada 6poca. Las propuestas de cambio 
que a menudo manejan los planificadores, al no reconocer ese hecho, se encuen
tran siempre al borde del voluntarismo. Aunque enfrentarse a esa realidad 
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provoque, por cierto, frustraci6n en los que han crefdo durante mucho tiempo ser 
• • agentesdel cambio", existe, por supuesto, un espacio de maniobra dentro de la 
· • planificaci6n posible". 

En los estrechos lfmites de lo posible, se pueden destacar algunos roles 
claves para la planificaci6n, particularmente en el area de las polfticas sociales. 
Desde luego, hay que asumir de una vez, sin mistificaciones de cualquier orden, 
que corresponde a la planificaci6n instrumentalizar el proyecto polftico hegem6ni
co en la sociedad. Por eso mismo, corresponde tambien al planificador el 
importante papel de identificar posibles contradicciones entre la acci6n guberna
mental y los intereses en pugna en la sociedad de modo de imprimir mayor eficacia 
social a los programas publicos. En tercer termino, le incumbe el analisis del 
entorno internacional para poder identificar oportunidades y obstaculos que se 
presentan en el escenario externo. 

En lo que tiene relaci6n con la generaci6n de propuestas de desarrollo 
equitativo, se hace presente un esfuerzo considerable para superar el encapsula
miento actual de la planificaci6n respecto a la racionalidad econ6mica. Eso 
significa estrechar aun mas las relaciones entre la polftica econ6mica y la polftica 
social, lo cual requiere imprimir prioridad a proyectos como los de integraci6n 
regional e intersectorial, de desarrollo agropecuario, de fortalecimiento de la 
pequeria y mediana empresa y de modelos de producci6n cooperatives y 
asociativos, asf como de reordenamiento de las potrticas fiscales, tributarias y 
crediticias que promuevan una real distribuci6n de actives y de ingresos en la 
sociedad. Pero hay que seguir insistiendo en que mas importante que aumentar 
la producci6n global de bienes y servicios es direccionar la producci6n de aquellos 
bienes y servicios que permitan incrementar la calidad de la vida de todos los 
segmentos de la poblaci6n. Hay, en definitiva, que dotar de coraz6n a la polftica 
econ6mica. 

Se hizo especial hincapie en el concepto de que para permitir el surgimiento 
de nuevos actores sociales y garantizar la participaci6n de las organizaciones 
sociales en la gesti6n publica se impone la democratizaci6n del aparato estatal, 
asf como de la propia sociedad, definiendose claramente el espacio institucional 
y P.roductivo entre ellos. Particularmente importante para imprimir mayor 
representatividad a sus instituciones se revela el fortalecimiento de la capacidad 
polftica del Estado y de su capacidad tecnico-administrativa para su capacidad de 
planificaci6n. Se destac6 como tarea prioritaria a ese respecto, la redefinici6n de 
las relaciones entre las instituciones civiles y las fuerzas armadas; asimismo, 
pierden significado las propuestas de achicamiento puro y simple del Estado, 
distinguiendose claramente la lucha antiestatal por la lucha por un mayor control 
social sobre las acciones publicas. · 

Se subray6, ademas, el signo francamente positive de la presencia en el 
escenario polftico de los · • nuevos" movimientos sociales. Especialmente auspi
cioso ha sido constatar que las demandas tradicionales de estos movimientos 
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tienen relaci6n, en la actualidad, con un nivel social de satisfacci6n de necesida
des bc1sicas, de conquista de derechos de ciudadanfa y de intervenci6n directa en 
los asuntos publicos, mucho mc1s que con un nivel polftico de la democracia 
parlamentaria formal. 

De lo anterior se desprende que, mucho m.1s importante que la identificaci6n 
de posibles actores sociales relevantes para la tarea de reordenamiento de la 
sociedad en bases mc1s equitativas y participativas, se deben concentrar esfuer
zos en el anc11isis de los conflictos sociales, tal como estos se producen a partir de 
la 16gica de la acumulaci6n de capital en la periferia. En otras palabras, a la vez 
de centrar la atenci6n en los actores tradicionales, como la clase media, los 
empresarios, obreros, tecn6cratas, etc., hay que partir del conflicto y de la conste
laci6n de intereses que se forman a su alrededor, para entonces poner los actores 
en movimiento; unica forma de agregar sentido a la acci6n (o transformaci6n) 
social. 

Las dificultades provocadas por situaciones de extrema desigualdad social 
no pueden ser caracterizadas como problemas individuales (la dificultad de 
acceso de los individuos al consumo de bienes y servicios) sino que constituyen 
problemas sociales colectivos. No se trata pues de garantizar mayores niveles 
individuales de consumo en la educaci6n, la salud, etc., sino de recuperar prc1cticas 
colectivas (solidarias) de satisfacci6n de esas necesidades. En ese sentido, la 
justicia no puede ser disociada, en Am~rica Latina, de la construcci6n de la 
democracia. 

Dentro de los ya serialados retos de la planificaci6n econ6mica y social se 
destaca la incorporaci6n, en t~rminos operativos, del concepto de pobreza polf
t ica. Asf como nose puede esperar una recuperaci6n del proceso de crecimiento 
sin que se aumente la disponibilidad de recursos productivos, asr tambi~n resulta 
irreal imaginarse que esta recuperaci6n puede tener lugar si no se resuelven las 
situaciones de extrema desigualdad en la distribuci6n de recursos econ6micos y 
polfticos. 

No se puede olvidar, por otro lado, so pena de caer nuevamente en el 
voluntarismo, que la participaci6n ciudadana organizada tiene tambi~n sus pro
pios If mites. La experiencia hist6rica de nuestra regi6n demuestra que los modelos 
de planificaci6n participativa tienen ~xito hasta el momento en que los grupos 
dominantes en la comunidad logran una mejor inserci6n en la economfa y en la 
sociedad, fortaleciendo asf las relaciones de dominaci6n preexistentes. Esto 
importa decir que la participaci6n, al igual que la equidad y la justicia social, puede 
muy bien ser funcional al desarrollo def capitalismo en una determinada eta pa. Hay 
que definir, por lo tan to, esos lfmitesy tornarlos explfcitos. Pear que el voluntarismo 
que caracteriza a la planificaci6n en Am~rica Latina serra sustituirlo por la manipu
laci6n enmascarada de la participaci6n coma control ciudadano. 

Por ultimo, el "nuevo" autoritarismo producido por la alianza tecnoburocrc1-
tica-militar ha avocado caracterfsticas latentes de las sociedades nacionales. La 

81 



desmovilizaci6n de la sociedad, el tecnocratismo y la fragmentaci6n de los 
problemas e intereses constituyen s61o una cara de la realidad. Del otro lado est4n 
la internacionalizaci6n de la economra, la estatizaci6n de los recursos nacionales 
y la consiguiente explotaci6n del patrimonio nacional de acuerdo con una ideologra 
desarrollista guiada por criterios privados para la asignaci6n de los recursos. Esos 
dos aspectos hacen sumamente difrcil que surja una relaci6n ll'.lenos perniciosa 
entre·el crecimiento y la equidad en Am6rica Latina. El primero hace que sea 
problem4tico para la sociedad organizarse aut6nomamente en torno a cuestiones 
que guardan una relaci6n directa con el bienestar de la poblaci6n; el segundo 
incorpora una nueva l6gica de desarrollo que es antit~tica a la gesti6n equitativa 
de los recursos nacionales. 

NOTAS 

(1) V6ase, Guimaraes, Roberto, Los desaffos de la planificacl6n ante la 
crisis def desarrollo: organlzaclones soclales, democratlzacl6n y justlcla 
social, ponencia presentada en el XVI Congreso lnteramericano de Planificaci6n 
de SIAP, San Juan, Puerto Rico, 22-26 de agosto de 1988. Reproducida bajo el 
mismo trtulo en CEPAL, Divisi6n de Desarrollo Social, documento LC/R. 715, San
t iago de Chile, noviembre, 1988. 

(2) V6ase, por ejemplo, Oppenheimer, Julius, Science and the common 
understanding, Oxford University Press, Nueva York, 1954; Borh, Niels, Atomic 
physics and human knowledge, John Wiley & Sons, Nueva York, 1958; 
Heisenberg, Werner, Physics and philosophy, Harper Torchbooks, Nueva York, 
1958, Popper, Karl, The logic of scientific discovery, Hutchinson, 1959; y Kuhn, 
Thomas, The structure of scientific revolutions, University of Chicago Press, 
1962. 

(3) V6ase Capra, Frijof, 0 tao da trslca: un paralelo entre a fisica moderna 
e o m,sticlsmo oriental, Editora Cultrix, Sao Paulo, 1985. 

(4) Castaneda, Carlos, The teachings of Don Juan: a Yaqui way of 
knowledge, University of California Press, Berkeley, 1968, pp. 106-107. 

(5) Para evitar equivocaciones, conviene que no se le atribuya a la economra 
cualquier capacidad teleol6gica. Cuando se habla pues de • ' la economra", por 
supuesto que se est4 refiriendo al uso, en car4cter de dogma, de los preceptos 
econ6micos por pa rte de seres humanos, y no a un atributo de la ciencia econ6mica 
encuanto a ciencia. la economra, por supuesto, no puede ser "economicista", sino 
algunos economistas. 
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(6) Citado por Capra, El tao de la ffsica, op. cit., p. 39. 

(7) El pensamiento del soci6Iogo y sacerdote brasileiio, Fernando Bastos 
D 'Avila, es tajante al respecto: · · Es necesario tener el convencimiento de que el 
hambre no es un problema, sino un esc4ndalo. La soluci6n de todo problema 
requiere, tanto de la imaginaci6n como del razonamiento. La eliminaci6n de un 
esc4ndalo exige una imaginaci6n apasionada, exige verguenza", en P4rez 
Aguirre, Luis, Meditaciones cortitas: para mi amigo Cristiano apurado, Edicio
nes Paulinas, Buenos Aires, 1988, p. 35. 

(8) Para el per(odo 1950-1980, v6ase por ejemplo, CEPAL, Crisis y desarrollo: 
presents y futuro de Am6rica Latina y el Caribe, Vol. I, en • • Transformaci6n y 
crisis: Am6rica Latina y el Caribe, 1950-1984", LC/L.332 (Sem. 22/3), Santiago de 
Chile, abril, 1985; Divisi6n de Desarrollo Social, Transformaci6n estructural, 
movilidad ocupaclonal y crisis social en Am6rica Latina 1960-1983, LC/ 
R.547, Santiago de Chile, agosto 1986; y Rama, Germ4n y Faletto, Enzo, Socleda
des dependientes y crisis en Am6rica Latina: los desatros de la transforma
ci6n polftico-social, Revista de la CEPAL, No. 25, abril, 1985, pp. 127-145. Datos 
sabre los efectos sociales de la crisis en aiios recientes pueden ser encontrados 
en CEPAL, Restricciones al desarrollo sostenido en Am6rica Latina y el 
Caribe y requisitos para su superaci6n, LC/G. 1488 (Ses.22/3) Rev .1, Santiago 
de Chile, febrero, 1988; y La evolucl6n de la economra de Am4rlca Latina en 
1986, Serie Cuadernos de la CEPAL, No. 58, LC/G.1501 -P. LC.L.425, Santiago de 
Chile, febrero, 1988; Divisi6n de Desarrollo Social, La crisis del desarrollo social: 
retos y posibilidades, LC/L41 3, Santiago de Chile, febrero de 1987; y Oivisi6n de 
Estad(sticas y An4Iisis Cuantitativo, Efectos de la crisis externa en las condl· 
ciones de vlda de los hogares latinoamericanos, cuadros estadrsticos prepa
rados para la UNICEF, Santiago de Chile, diciembre, 1986. 

(9). V4ase CEPAL, Balance preliminar de la economra latinoamerlcana, 
1988, Notas sabre la Economra y el Desarrollo, No. 470/471, diciembre de 1988. 

(10) PREALC, Deuda social: lqu4 es, cu6nto es, c6mo se paga7, Santiago 
de Chile, 1988, p. 24. En ese mismo trabajo se senala que las polrticas de ajuste, 
en aras de seguir sirviendo integralmente a la deuda, han sido posibles gracias a 
un deterioro considerable de la calidad de la vida de los sectores subordinados: 
• • Ia transferencia neta de recursos se ha efectuado casi en su totalidad a expensas 
de los trabajadores, cuyo ingreso se redujo en 4, 8 % del PIB' • (p. 21 ) . V 4ase tambi4n, 
Cornia, Giovanni, Jolly, Richard y Stewart, Fraces, Ajuste con rostro humano: 
protecci6n de los grupos m6s vulnerables y recuperacl6n del creclmlento, 
Barcelona, UNICEF/Siglo Veintiuno, 1987. 

(11) v,ase Taytor, Lancey Bacha, Edmar, The unequality spiral: a first growth 
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model for Belindia, Quarterly Journal of Economics, No. 90, pp. 197-218, mayo de 
1976. 

(12) Es en ese sentido particular que debe ser entendida la afirmaci6n, repetida 
a lo largo del trabajo, de que se esM produciendo una transformaci6n de situac io
nesde subordinaci6n a situacionesde exclusi6n social. La exclusi6n, por supuesto, 
no elimina la situaci6n anterior de subordinaci6n, fen6meno que se da entre clases 
sociales diferenciadas, pero la complejiza al introducir un tipo de relaci6n social 
muy cercano al que caracteriza las vinculaciones entre estamentos o castas. Para 
citar s61o un ejemplo que diferencia una situaci6n de la otra, en una situaci6n de 
subordinaci6n entre clases est.1 siempre presente la posibilidad de movilidad 
social; en las relaciones entre "estamentos" o "castas", basadas en una 
adscripci6n desigual de privilegios, no est.1 presente esa posibilidad. V6ase, por 
ejemplo, Weber, Max, Economra y Socledad: esbozo de sociologra compren
siva, Fondo de Cultura Econ6mica, M6xico, 1944. 

(13) Para una discusi6n en detalle sobre los problemas del Estado contempo
rc1neo, v6ase, entre otros, Miliband, Ralph, The state in capitalist society, Basic 
Books, Nueva York, 1969; Poulantzas, Nico, Political power and social class, 
Schoken Books, Nueva York, 197 8; y Offe, Caus, Problemas estructurais do 
Estado capitalists, Tempo Brasileiro, Rro de Janeiro, 1984. Un interesante 
recorrido por las caracterrsticas del Estado en Am6rica Latina, escrito hace casi 
dos d6cadas pero que sigue vigente para las preocupaciones actuates, se 
encuentra en, Kaplan, Marcos, Formaci6n del Estado nacional en America 
Latina, Editorial Universitaria, Santiago de Chile, 1969. Un an.11isis bastante actual 
sobre el tema es el de Oscar Oszlak, Formacl6n hist6rica del Estado en Am6rica 
Latina: elementos te6rico-metodol6gicos para su estudio, CEDES, Buenos 
Aires, 1978. Para una visi6n desde el pensamiento tradicional de la CEPAL sobre 
el tema, v6ase, Gurrieri, Adolfo, Vigencia del Estado planificador en la crisis 
actual, Revista de la CEPAL, No. 31, abril de 1987, pp. 201-217. 

(14) V6ase al respecto, Guimaraes, Roberto, Nuovi attori social! y politici 
nel!a transizione democratic&, Potrtica lnternazionale, No. 3-4, marzo-abril de 
1986, pp. 88-95; y la colecci6n de artrculos de Fernando Calder6n, Elizabeth Jelin, 
Lucio Kowarick, Eugenio Tironi y Alain Touraine, en Marginalidad, movimientos 
sociales y democracia, Proposiciones, No. 14, 1987. 

(15) V6ase al respecto, Mois6s, Jos6 Alvaro, Clases populares e protesto 
urbano, tesis doctoral, Universidad de Sao Paulo, 1978. 

(16) Dos Santos, Mario, Concertaci6n social y redistribuci6n del poder, 
Nueva Sociedad, No. 70, enero-febrero, 1985, pp. 67-71. 
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(17) Para una versi6n incial sobre el tema, v6ase Guimaraes, Roberto, Desarro
llo social en Am6rica Latin(!: poHticas y restrlcciones institucionales, 
Socialismo y Participaci6n, No. 44, diciembre, 1988, pp. 33-59. 

(18) CEPAL, El desarrollo de Am6rica Latina y el Caribe: escollos, requisi
tos y opciones, Serie Cuadernos de la CEPAL, No. 55, LC/G. 1440-P, Santiago de 
Chile, junio, 1987; v6ase especialmente el Capftulo I1.D: · · Bases para una potrtica 
de desarrollo con equidad" , pp. 88-97. 

(19) CEPAL, Crisis y desarrollo ... , op cit., Vol. Ill, • • Desaffos y opciones para el 
desarrollo futuro", LC/L332 (Sem. 22/L.3) Add . 2, Santiago de Chile, abril, 1985; y B 
desarrollo de Am6rica Latina ... , op. c it. 

(20) Martner, Gonzalo, Am6rica Latina hacia el 2000: opciones y estrategias, 
Editorial Nueva Sociedad y UNIT AR/ PR0 FAL Caracas, 1986 p. 76. V6ase, 
tambi6n, Vuskovic, Pedro, Hacia nuevos modelos de desarrollo latinoamerica
no para enfrentar los desaffos del ano 2000, en • • Disenos para el cambio: 
modelos socioculturales" , Gonzalo Martner (Coord.), Editorial Nueva Sociedad 
UNITAR/PR0FAL, Caracas, 1987,pp. 169-209y 183. 

(21 I CEPAL, La pobreza en Am6rica Latina: dimensiones y polfticas, Serie 
Estudios e lnformes de la CEPAL, No. 54, LC/G.1366, Santiago de Chile, octubre, 

1985. 

(22) Vuskovic, Pedro, Hacia nuevos modelos de ... , op. cit., p. 180. 

(23) V6ase, por ejemplo, Molina Sergio, La pobreza: descripci6n y an61isis de 
polfticas para superarla, Revistas de la CEPAL No. 12, diciembre 1982, pp. 93-

117. 

(24) V6ase, Guimaraes, Roberto, Desarrollo social..., op. cit., especialmente 
las pp. 41-47. 

(25) CEPAL, La pobreza en Am6rica Latina ... , op. cit., p .119. 

(26) Selowsky, Marcelo, Hacia la eliminaci6n del d6ficit de satisfacci6n de 
necesidades b6slcas, en CEPAL, • • lSe puede sup~rar la pobreza7 realidad y 
perspectives en Am6rica Latina · ·, CEPAL/PNUD, Santiago de Chile, 1989, 

pp.191-219. 

(27) Para limitarnos s6Io a un ejemplo bastarra con mencionar que en dos 
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estudios publicados recientemente en Augusto Varas (Comp.), Paz, desarme y 

desarrollo en Am6rica Latina, Grupo Editor Latinoamericano, Buenos Aires, 
1987, losgastos militaresde Venezuelavarrandel 3,4 % del producto (p. 481 al 1,7% 
(p.208). 

(28) V6ase CEPAL, La pobreza en Am6rlca Latina ... , op. cit.; y Petrei, A. 
Humberto (Coord.), El gasto publlco social y sus efectos distributlvos: un 
examen comparatlvo de clnco palses de Am6rlca Latina, Serie de Documen
tos ECIEL, No. 7, Aro de Janeiro, 1987. 

(29) Banco Mundial, Brazil spending on social programs: issues and options, 
Vol . 2, lnforme No. 7086-BR, Washington, mayo, 1988. 

(30) Castillo, Mario y Garcra, Alvaro, Cambio estructural e industrlalizaci6n: 
anMlsls de escenarlos, Serie Monografras sobre Empleo, No. 42, PREALC/ISS, 
Santiago de Chile, diciembre, 1984. V6ase tambi6n, PREALC, lndustrlallzaci6n 
y necesldades b6slcas en Am6rica Latina, Serie de Documentos de Trabajo, 
No. 219, Santiago de Chile, octubre, 1982; y Gutierrez, Alejandro, Polfticas de 
empleo y necesldades b6slcas en Am6rlca Latina, en PREALC, • • Buscando la 
equldad: planlficaci6n para la satisfacci6n de las necesidades b6sicas ", 
Santiago de Chile, 1986. 

(311 Se recoge aqur el an~lisis desarrollado en, Guimaraes, Roberto, Ecopoli
tics In the Third World: an institutional analysis of environmental 
management in Brazil, Tesis Doctoral, Storrs, The University of Connecticut, 1986, 
para el caso de las polrticas relativas al medio ambiente y a la conservaci6n y uso 
de los recursos naturales. Ello se justifica por la existencia de una afinidad muy 
grande, desde el punto de vista institucional, entre el proceso de formulaci6n de las 
' • ecopolrticas" y el de las polfticas sociales. 

(32) Sin pretender una conceptualizaci6n demasiado rigurosa, se sugiere aqur 
la existencia de dos tipos de polrticas publicas. Las polrticas" blandas" , que no 
t ienen una relaci6n directa con el proceso productivo, y las polrticas • • duras", 
directamente relacionadas con el proceso (casi •trsico") de producci6n de bienes 
y servicios. Las primeras incluirran, grosso modo, las polrticas ambientales, las 
polrticas de uso y conservaci6n de recursos naturales, las polrticas de desarrollo 
cientifico y tecnol6gico, y el conjunto de polrticas sociales, (educaci6n, vivienda, 
salud, etc.); y las segundas, las polrticas salariales, crediticicias, cambiales, 
fiscales, de tributaci6n, de empleo, en fin, el uni verso de la polrtica econ6mica. Esa 
distinci6n, que se espera quede aun m~s clara mientras se avance en el an~lisis, 
pareciera justificarse para los fines de diferenciar el proceso de formulaci6n de uno 
y otro tipode polrtica. El uso de • • blandas" y • • duras" tiene por inspiraci6n la analogra 
hecha por Amory Lovins para el caso de las tecnologras de generaci6n y uso de 
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energra, en Energy technologies: the road not taken, Foreign Affairs, 55, pp. 65-
96,octubre, 1976. 

(33) V6ase, entre otros, Lasswell, Harold y Kaplan, Abraham, Power and 
society: a framework f01 political inquiry, Yale University Press, New Haven, 
1950; Hofferbert, Richard, The study of public policy, Bobbs-Merrill, lndianlipolis, 
1974; Lindblom, Charles, The policy-making process, Englewood Cliffs, Prentice
Hall, 1980; y Wildavsky, Aaron, Speaking truth to power: the art and craft of 
policy analysis, Transaction Books, New Brunswick, 1987. 

(34) Ejemplos de las primeras pueden ser encontrados en Easton, David, A 
systems analysis of political life, John Wiley and Sons, New York, 1965; y West 
Churchman, C ., The systems approach, Dell Publishing Company, New York, 1968; 
para las segundas, v6ase, Silverman, David, The theory of organizations: a 
sociological framework, Basic Books, New York, 1971 ; y Schon, Donald A ., 
Beyond the stable stats, W .W. Norton, New York, 1973. 

(35) Seidman, Harold, Politics, position and power: the dynamics of federal 
organisation, Basic Book, New York, 1975; Halperin, Morton, Bureaucratic 
politics and foreing policy Brookings Institutions, Washington, 1974; y Allison, 
Graham, The essence of decision: explaining the Cuban missile crisis, Litle, 
Brown and Company, Boston, 1971. Para una aplicaci6n de ese enfoque en un 
contexto institucional latinoamericano, v6ase, Guimaraes, Roberto, Ecopollctlcs 
in ... , op. cit. 

(36) Para mayores detalles sobre el princ1p10 de racionalidad limitado o 
circunscripta, v6ase, Simon, Hebert, Model of man, John Wiley and Sons, 195 7, pp. 
198-200, 246yss. 

(37) Una visi6n pintoresca de lo que puede ocurrir cuando varios organismos 
comparten la supervisi6n de una determinada materia fue el siguiente memoran
dum enviado por el Presidente Franklin D. Roosevelt al director de la Oficina de 
Presupuesto, reproducido en Harold Seidman, Politics, position and power, op. 
cit., pp. 96-97: ' 'Estoy de acuerdo con el Secretario del Interior. srrvase to mar las 
medidas necesarias para que los animales de pieles valiosas permanezcan en 
el Departamento del Interior. Usted podrra averiguar si algunos osos de Alaska 
todavra son supervisados por: a) el Departamento de Guerra; b) el Departamento 
de Agricultura; o c) el Departamento de Comercio. Todos ellos tenran jurisdicci6n 
sobre los osos de Alaska en el pasado y se han producido muchas situaciones 
embarazosas debido al apareamiento de un oso perteneciente a un departamento 
con una osa perteneciente a otro departamento. F.O. Roosevelt. P.S.: No creo que 
la marina est6 involucrada, pero podrra ser. lnvestigue al Cuerpo de Guardacostas. 
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1Nunca se sabel." 

(38) Esos aspectos han sido tratados, en mayor profundidad, en Guimaraes, 
Ecopolitics In ... , op. cit. Un resumen esquematico del tema, que sirvi6 de base 
para el presente documento, puede ser encontrado en, Guimaraes, Roberto, 
Participaci6n comunitaria, Estado y desarroilo: el ditrcil arte de conciliar lo 
conflictivo, Revista lnteramericana de Planificaci6n, No. 83-84, septiembre-di
ciembre, 1987, pp. 15-33. 

(39) El enunciado de esa ley del comportamiento burocratico se atribuye a Rufus 
Miles, ex-Secretario Asistente para Administraci6n del Departamento de Salud, 
Educaci6n y Bienestar de los Estados Unidos. En ingl6s se dice • 'Where one stands 
depends on where one sits"; Miles, Rufus, The origin and meaning of Miles Law, 
Public Administration Review, No. 38(5), pp. 399-403, septiembre-octubre, 1978. 

(40) Sears, Dudley, The prevalence of pseudo-planning, • • The crisis of plan
ning", Mike Fabery Dudley Sears (Eds.), Londres, Chatto and Windus, para Sussex 
University Press, 1972, cit ado en Marshall Wolfe • ' La participaci6n, una visi6n desde 
arriba", Revista de la CEPAL, No. 23, agosto de 1984, pp. 159-184 y 179. 

(41) Clasica dentro de una vasta literatura es la obra de Allison, Graham T., The 
essence of decision, op. cit.; Jeffrey L. Pressman y Aaron B. Wildavsky ha 
realizado tambi6n una labor sobresaliente destruyendo el mito de las distinciones 
claras y bien definidas entre los polfticos (formuladores de polfticas) y los bur6cra
tas (administradores de las polfticas). Sus conclusiones se destacan en el gracioso 
y decidor trtulo de su libro Implementation : how great expectations in Washing
ton are dashed in Oakland; or, why it· s amazing that Federal programs work 
at all, this being a saga of the Economic Development Administration as told 
by two sympathetic observers who seek to build morals on a foundation of 
ruined hopes, University of California Press, Berkeley, 1973. 

(42) la mayorra de las observac iones hechas en esta secci6n acerca del 
comportamiento burocratico revela una profunda deuda intelectual del autor con 
Harold Seidman, especialmente por sus esclarecedoras conferencias dictadas 
en la Universidad de Connecticut durante el otono de 1977. Mas especrficamente, 
debido a que esos dos elementos de las polrticas burocraticas fueron enunciados 
por primera vez en esas conferencias, deberran llamarse legrtimamente las • • Leyes 
de Seidman". Otras dos de sus leyes se han usado en este ensayo: 1 I el producto 
de las decisiones gubernamentales no es la soluci6n de un problema, sino, mas 
bien el resultado de la competencia, las alianzas, los compromisos y mucha 
confusi6n entre las autoridades de gobierno; y 2) en cuanto se refiere a los 
programas de gobierno, la acci6n no supone intenci6n; la suma de las posiciones 
adoptadas por varios representantes de organismos gubernamentales acerca de 
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un problema especffico rara vez es intencional para cualquier individuo o grupo. 

(43) Rourke, Francis E.; Bureaucracy, politics and public policy, 3a. edici6n, 
Little Brown and Company, Boston, 1984, p. 190. 

(44) El concepto de • • anillos burocniticos" para explicar el modo de articulaci6n 
de intereses en el cual la burocracia estatal sustituye en gran medida a los partidos 
polrticos fue utilizada, por primera vez, por Fernando Henrique Cardoso, para 
describir el modelo polftico del r6gimen militar brasilerio. V6ase, Cardoso, F.H., 0 
modelo politico braslleiro e outros ensaios, Difusao Europ6ia do Livro, Sao 
Paulo, 1969; y Autoritarismo e democratizacao, Editora Paz e Terra, Rro de 
Janeiro, 1975. 

(45) Guimaraes, R.; Nuovi attori sociali e politic!, op. cit., p. 91. 

(46) El t6rmino ha sido acuriado por Bresser Pereira en los arios 60s, a partir de 
la noci6n de "tecnoestructura " de John Kenneth Galbraith (The new industrial. 
State, Houghton Mifflin, Boston, 195 7), para identificar una nueva clase de gerentes 
y tecnicos, y que fundaba su dominaci6n social en la racionalidad econ6mica yen 
la eficiencia. Vease, Pereira, L.C. Bresser, The rise of the middle class and 
middle management in Brazil, Journal of lnteramerican Studies, No. 4, julio, 1962, 
pp. 313-326; y Tecnoburocracia e contestacao, Editora Vozes, Petr6polis, 1972. 

(47) Para una adecuada comprensi6n de las estrategias adoptadas por las 
organizaciones publicas para poner resistencia a la necesidad de transformaci6n 
social, asr como para formarse una buena idea de como ocurre el proceso de 
cambio en las instituciones sociales, vease, Schon, Donald A., Beyond the stable 
State, W.W. Norton, Nueva York, 1973. 

(48) Seidman, Politics, position and power, op. cit.; p. 23, ofrece una buena 
ilustraci6n al respecto, al reproducir las palabras del Presidente Herbert Hoover: 
• · no hay ningun ciudadano mas peligroso que una persona con el don de la 
chachara, un complejo de cruzado y una determinaci6n de aprobar una Ley como 
antrdoto para todos los males humanos. El recurso mas eficaz para desviar a ese 
individuo hacia la acci6n constructiva y el mejor medio que existe sobre la tierra 
para silenciar la estupidez es asociarlo en un comite de investigaci6n con unas 
pocas personas que tengan una pasi6n por la verdad, especialmente si pagan sus 
propios gastos. Ahora puedo revelar el secreto de que cree una docena de comites 
con esa precisa finalidad" (Hoover, Herbert C., The memoirs of Herbert Hoover, 
the Cabinet and the Presidency, 1920-1933, Mc. Millan, Nueva York, 1952, p. 
282). 
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(49) Portantiero, Juan Carlos, Le democratlzacl6n del Estado, Pensamiento 
lberoamericano, No. 5a., enero-junio, 1984, pp. 99-125, p. 125. 

(50) Es interesante notar que algunos anos antes de la propuesta de la CEPAL 
respecto a la equidad funcional, ya se perfilaban ideas mlis avanzadas, en la 
propia Comisi6n, acerca de las relaciones abogadas en este documento. Vc§ase 
por ejemplo, Guerrieri, Adolfo y S6inz, Pedro: lExiste una sallda equltatlva y 
democr,tlca para la crisis? Algunas propuestas a la luz del pensamiento de 
la CEPAL, Revista de la CEPAL, No. 20, agosto, 1983, pp. 131 -152. 

(51) Represents un importante aporte en esa direcci6n el conjunto de estudios 
pubiicados por PREALC, Buscando la equldad ... , op.cit., especialmente los 
cap(tulos de Ricardo Lagos • • Introducci6n: la satisfacci6n de las necesidades 
Msicas como estrategia de desarrollo", pp. 1-19, yde Alvaro Garcra, • • Crecimiento 
equitativo: una propuesta estructural para la satisfacci6n de las necesidades 
btlsicas", pp. 85-147. Vc§ase tambic§n, CEPAL, Desa,rollo y transformaci6n: 
estrateglas pa,a supera, la pobreza, Serie Estudios e lnformes de la CEPAL, No. 
68, LC/G.1472-P, Santiago de Chile, enero, 1988; y Cornia et al. .. , Ajusteconrostro 
humano, op. cit. 

(52) Es interesante hacer notar que si bien la argumentaci6n precedente se ha 
aplicado a los parses de la regi6n, una comparaci6n entre la situaci6n en Am~rica 
Latina y en las econom(as mlis avanzadas del mundo capitalista no cambian en 
modo significativo las conclusiones senaladas. Al tomarse los gastos del gobierno 
central como porcentaje del producto nacional bruto como indicador de la presen
cia del Estado en la econom(a, y al compararse los parses industrializados con los 
parses latinoamericanos, se constata una presencia del Estado aun ml\s importan
te en los primeros. En efecto, el promedio para el ai'io 1982 en 8 economras 
capitalistas avanzadas (Estados Unidos, Alemania Federal, Reino Unido y Fran
cia, entre otros) fue de 39, 8 % mientras que para un grupo seleccionado de pa(ses 
latinoamericanos (Mc§xico, Brasil, Argentina, Venezuela, Chile, y Uruguay) el pro
medio fuede 28,8%. Durante el decenio 1972-1982, a excepci6n de M~xico, todos 
lo dem,s pa(ses latinoamericanos de la muestra aumentaron la participaci6n de 
los gastos del gobierno central en relaci6n al PNB a tasas iguales o incluso 
inferiores a las verificadas en los parses capitaiista avanzados. Vale resaltar 
tambic§n que aun en un pa(s como Chile, donde la "desestatizaci6n" ha sido 
propuesta y de hecho realizada con mils (mpetu en Am~rica Latina - en verdad el 
unico pa(s de la muestra que logr6 disminuir los gastos del gobierno central 
proporcionalmente al PNB entre 1972-1982 (-10% )· aun as( en 1982 presentaba un 
valor de 37 ,6 puntos porcentuales, o sea, sobre la media latinoamericana y 
equivalente al promedio de los pa(ses de econom(a de mercado de mayor 
desarrollo relativo (datos del Banco Mundial, lnforme sobre el desarrollo 
mundlal, 1985). Vale resaltar, corroborando la infertilidad de la discusi6n sobre el 
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tamafio del Estado, que un estudio reciente, incluyendo a 115 parses y un perfodo 
de 20 afios (1960-1980), ha arrojado los siguientes resultados: cuando creci6 el 
tamafio del Estado creci6 tambien el producto bruto, pero, adem~s el producto 
bruto no gubernamental (i.e., privado); y el crecimientode ambosfactoresfue mayor 
en los parses de menor producto inicial (Rati Ram, Government size and 
economic growth: a new framework and some evidence from cross-section 
and time-series deta American Economic Review, 76(1 ), marzo, 1986, pp.' 191-
203). 

(53) Vease, por ejemplo, Stepan, Alfred, ·Os milltares: da abertura 6 nova 
republica, Editora Paz e Terra, Rro de Ja_neiro, 1986; Varas, Augusto (Coord.), La 
autonomla militar en Am6rica Latina, Editorial Nueva Sociedad, Caracas, 1 988, 
y La polltica de las armas en Am6rlca Latina, FLACS0, Santiago de Chile, 1988. 

(541 Vease, por ejemplo, Dreifuss, Rene A. y Dulci 0cta'1io S., As forcas armadas 
ea polftica, en · · Sociedade e polrtica no Brazil p6s-64", Bernardo Sorj y Marra H.T. 
de Almeida (Comps.), Editora Brasilense, Sao Paulo, 1983; y tambien, Brigagao, 
Cl6vis, A militarizacao da sociedade, Jorge Zahar Editor, Rro de Janeiro, 1985 \ 

(55) Vease a este respecto, Guimaraes, Roberto, Partlcipaci6n comunitaria, 
Estado y desarrollo, op. cit. 

(56) Levin, Murray, Political hysteria in America, Ba-sic Books, Nueva York, 
1971 , citado en el excelente y demoledor trabajo de Bertram Gross, Friendly 
fascism: the new face of power in America, M . Evans, Nueva York, 1980, p. 229. 

(57) De una inscripci6n en una pared de la Universidad de California, en Berkeley, 
reproducida en Jordi Borja, Dimensiones te6ricas, problemas y perspectives 
de la descentralizaci6n del Estado, en • • Descentralizaci6n del Estado: movi
miento social y gesti6n local", Jordi Borja et al., FLACS0, Santiago de Chile, 1987, 
pp.11-257y195 

(581 Vease al respecto del concepto de pobreza polrtica, Demo, Pedro, Pobreza 
socio-econ6mica e polftica, Editora da Universidade Federal de Santa Catarina, 
Florian6polis, 1980. El mismo autor expresa en forma tajante la relaci6n entre 
pobreza socioecon6mica y pobreza polrtica, entre desarrollo y participaci6n, tal 
como se le ha concebido aquf: ' • incluso ritmos menores de crecimiento no nece
sitan arruinar la participaci6n, a veces hasta puedan favorecer, porque evitan m4s 
f4cilmente la irreversibilidad tecnol6gica. La cuesti6n no ser~ jam4s s6Io crecer, 
sino crecer con participaci6n; y vale tambien la inversa: la cuesti6n jam4s ser4 s6Io 
participar, sino participar del crecimiento". Demo, lndagacione.s crrticas sobre la 
teorra y la pr6ctica de la planificaci6n social, Revista lnteramericana de 
Planificaci6n, No. 68, diciembre, 1983, Mexico, pp. 21-35. 
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(59) Es de intert§s mencionar, sobre ese aspecto, las ensei'lanzas que se pueden 
extraer de los intentos de promoci6n de la- participaci6n popular en un pars como 
el Pt\ru, durante el gobierno del General Velasco Alvarado, entre 1968 y 1975. 
Segun sei'lala Carlos Franco, Peru: participaci6n popular, Ediciones CEDEP, 
Lima, 1979, una de las • • paradojas" de la experiencia peruana· de desarrollo 
participativo fue • • la traslaci6n al campo de las relaciones gobierno-organizacio
nes populares de valores y estilos de comportamiento caracterfsticos de la 
atm6sfera organtizativa de la instituci6n militar: la centralizaci6n del poder, el 
principio jenirquico, la valoraci6n de la ' seguridad interna ' o la intolerancia ante la 
diversidad, el riesgo y la incertidumbre, situaciones estas ultimas que son inheren
tes a un proceso de participaci6n popular", p. 24. 

(60) CEPAL, Divisi6n de Desarrollo Social, Alternativas para la ejecuci6n de 
polftlcas soclales en Am6rica Latina y el Caribe, LC/R.743, Santiago de Chile, 
diciembre, 1988, p.9. 
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INTRODUCCION 

Dentro de las concepciones mcis globales del desarrollo en Am6rica Latina, 
resulta curioso observar los cambiantes enfoques acerca de las necesidades 
Msicas y las polfticas sociales. En efecto, cada nueva visi6n del desarrollo de la 
regi6n va acompaiiada de una alteraci6n de las relaciones entre economfa y 
necesidades bcisicas, asf como de un cambio en las jerarqufas de las polfticas 
econ6micas y las polfticas sociales. 

I. VISIONES DEL DESARROLLO Y POLITICAS SOCIALES 

Hasta finales de los aiios cincuenta, una concepci6n bcisicamente econ6-
mica del proceso de industrializaci6n o modernizaci6n de nuestros pafses, afirma
ba explfcita o implfcitamente que la satisfacci6n de las necesidades bcisicas de 
la poblaci6n era una suerte de subproducto natural del crecimiento econ6mico y 
que, por ello, las polfticas sociales estaban subordinadas a las polfticas produc
tivas. ' 

En los aiios sesenta y comienzos de los arios setenta, en cambio, las 
visiones normativas del desarrollo modifican, al menos en el piano de la teorfa, las 
relaciones entre crecimiento econ6mico y necesidades bcisicas, en favor de una 
equivalencia de su respectiva importancia y de la complementariedad de las 
polfticas orientadas a su manejo. El sentido de esta modificaci6n, sin embargo, no 
se agota en la igualaci6n, mas declarativa que real, de las jerarqufas del desarrollo 
econ6mico y del desarrollo social, sino que inicia un proceso de autonomizaci6n 
de los problemas y las polfticas sociales en la percepci6n del desarrollo. En otros 
t6rminos, sea por la experiencia de esos anos, sea por la renovaci6n intelectuel de 
los enfoques del desarrollo, se comenz6 a entender que los problemas sociales 
no son subproductos naturales de los problemas econ6micos, sino que tienen una 
entidad propia, multicondicionada por procesos econ6micos y extraecon6micos, 
vale decir, polfticos, culturales, psicosociales e hist6ricos. Precisamente por ello, 
las polfticas sociales, sin dejar de vincularse con las polfticas econ6micas, comien
zan a ser reconocidas en su autonomfa y especificidad. 

En los aiios ochenta se produce una brusca mutaci6n del enfoqu~ del 
desarrollo y de las relaciones entre los problemas y las polfticas econ6micas y 
sociales. Una visi6n pesimista del presente y el futuro inmediato de la regi6n que 
se dice realists y cree nutrirse de la • objetiva" percepci6n de los efectos de la crisis, 
asf como de los fracasos de las polfticas expansivas y redistribucionistas de 
algunos de nuestros cstados nacionales, hace del t6rmino "ajuste" la ambigua 
cobertura de la recesi6n econ6mica o de un crecimiento "sano". Ambas expresio
nes, diferentes en ciertas polfticas de corto plazo, reflejan la convicci6n de la 
"inevitabilidad" de la reducci6n del producto ode la •necesidad" de tasas m4s o 
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menos mediocres de crecimiento econ6mico. En este contexto, la renuncia a 
ciertos tipos (o a todos los tipos, segun los cases) de crecimiento econ6mico, se 
acompaiia de un redimensionamiento de la importancia atribuida a los problemas 
y polrticas sociales y a una reconsideraci6n de sus relaciones con los problemas 
y polrticas econ6micas. 

En efecto, desde hace algunos aiios se afirma que ciertas metas sociales 
significativas pueden alcanzarse a pesar o en contra de la recesi6n e~on6mica o 
del penoso crecimiento del producto regional. Se trata de un punto de vista opuesto 
al de los decenios anteriores. Si en el enfoque de los aiios sesenta las metas 
sociales se derivaban secundariamente de las metas econ6micas y si en el de los 
setenta ambas eran complementarias, ahora, en los aiios ochenta, las metas 
sociales (por lo menos, algunas de las m~s significativas) se han desvinculado 
relativamente de las metas econ6micas globales; tal como las polrticas sociales 
que las hacen posibles, han adquirido una autonomfa casi plena en el campo de 
la teorra. 

No es nuestro prop6sito abordar ahora los supuestos valorativos de esta 
concepci6n, la naturaleza de su diagn6stico, la coherencia de su visi6n acerca de 
las relaciones entre polrticas econ6micas y sociales. Menos aun, formular juicios 
de valor sobre su significado polrtico. Nos importa m~s reflexionar acerca de los 
modes mediante los cuales este enfoque cree hacer posible ciertas metas socia
les en un marco de depresi6n productiva. 

1. La voluntad polrtica de los gobiernos 

Segun este punto de vista, el logro de ciertas metas sociales en un contexto 
de depresi6n productiva precisa lo que se denomina " la voluntad polrtica de los 
gobiernos de la regi6n". Pareciera que con ello se alude a las relaciones entre los 
gobiernos y los grupos sociales en condici6n de pobreza crrtica. En primer lugar, 
a los contenidos de discursos, planes, polrticas, programas, instrumentos, montos 
y uso de recursos definidos o definibles por los gobiernos, en relaci6n con los 
grupos sociales desprotegidos de la sociedad, asr juzgados, en su pertenencia 
t~cnica o en su adecuaci6n polrtica, por los grupos o instituciones nacionales e 
internacionales propugnadores del desarrollo social. En segundo lugar, el con
cepto parece referirse a una cierta calidad de la relaci6n polrtico-institucional de 
los Estados con respecto a dichos grupos sociales, basada en lo que se llama una 
opci6n preferencial por los m~s pobres. Por cierto, ambos pianos, el de los 
contenidos de los planes publicos y el de las relaciones polrtico-institucionales, son 
percibidos como complementarios y, por tanto, como expresiones fuertes de la 
"voluntad polftica de los gobiernos". En este sentido, entonces, "voluntad polrtica 
de los gobiernos" y "opci6n preferencial por los m~s pobres" son conceptos 
equivalentes o, en su defecto, asociados por un vrnculo en virtud del cual el 
segundo especifica el significado del primero al seiialar su referente social. 
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Ahora bien, el termino "preferencial" tiene un innegable sentido comparativo: 
con ~I se implica que, ante las demandas alternativas de los recursos publicos y 
de los usos del poder por diferentes grupos o clases sociales, el Estado elige 
destinarlos mayoritariamente a satisfacer las necesidades de los grupos sociales 
mas pobres. Como es obvio, ello no puede realizarse sino por la vra de una relaci6n 
polrtico-social privilegiada que relativiza o coloca en segundo piano las relaciones 
del Estado con otros grupos o clases sociales o con las instituciones que los 
representan. Como es 16gico, el tamario de la diferencia en la atenci6n del Estado 
a los diferentes intereses sociales dependeri:i, si todas las restantes condiciones 
se mantienen constantes, del monto de los recursos que disponga. Si ellos son 
abundantes, entonces el Estado puede hacer compatible la opci6n preferencial 
por los mas pobres o la relaci6n privilegiada con ellos con una atenci6n menor, 
aunque significativa, a los grupos sociales mas acomodados. En cambio, si los 
recursos son escasos, entonces es mas probable que la atenci6n del Estado a los 
grupos mas pobres reduzca significativamente los recursos y las relaciones que 
mantiene con los grupos sociales instalados. 

2. Polrticas participativas 

En el Peru, como en otros parses de la regi6n, la expresi6n de la voluntad 
polrtica del Estado para colocar los intereses de los grupos sociales pobres o 
marginales en un status preferencial se encarn6, en las decadas pasadas, en las 
denominadas polfticas o estrategias participativas. Portales se entendi6, mas alla 
de las diferencias o especificidades nacionales, acciones pollticas orientadas a 
promover la organizaci6n y movilizaci6n de los grupos sociales desprotegidos; 
destinar recursos econ6micos y polrticos a la satisfacci6n de sus necesidades 
elementales; abrir mecanismos de participaci6n de tales grupos en los puntos 
terminales de la estructura local del Estado; organizar programas comunitarios de 
administraci6n conjunta en los campos de la salud, la educaci6n, la vivienda y el 
empleo; o como en el caso peruano, reformar en sentido equitativo el sistema de 
propiedad en la agricultura y la industria. 

No nos importa ahora evaluar los ~xitos, problemas y fracasos que acom
pariaron las pasadas experiencias de participaci6n popular. Es de inter~s recor
dar que tales poHticas participativas fueron antecedidas o acompariadas en su 
inicio por ciclos econ6micos expansivos de los mercados internos y por un 
creciente monto de recursos externos y provenientes de la economfa interna 
nacional. Cabe recordar tambien que la extinci6n progresiva o la liquidaci6n 
abrupta de tales pollticas fueron antecedidas o acompariadas por el inicio de ciclos 
recesivos de las economfas nacionales y por la crisis de la economfa internacional . 

Aquf conviene destacar que los ciclos econ6micos expansivos y la afluencia 
de recursos externos influyeron de dos modos especfficos, entre otros, en las 
polfticas participativas: en primer lugar, incrementando los recursos disponibles de 
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los Estados reformistas para la atenci6n de los grupos desvalidos; en segundo 
lugar, minimizando o tornando manejables las oposiciones o las reservas expre
sadas ante dichas polrticas por los grupos industriales, financieros, comerciales, 
profesionales y, en ciertos casos, sindicales. En este sentido, el ciclo econ6mico 
favorable permit i6 la coexistencia, al menos en el Peru, de dominantes polrticas 
participativas del Estado con una atenci6n menor, aunque significat iva, de las 
llamadas organizaciones intermedias, integradas a las estructuras nacionales de 
poder. 

Ahora bien, y sobre todo en el caso peruano, las formulaciones m~s fuertes 
del enfoque participativo de f ines de los anos sesenta e inicios de los setenta, 
hicieron referencia explrcita o extendieron su cobertura b~sicamente a la relaci6n 
de dos sujetos sociopolrticos: el Estado y las organizaciones de los grupos 
marginales campesinos e informales urbanos especialmente, asr como el movi
miento sindical. En este sentido, la expresi6n participaci6n popular significaba una 
relaci6n preferencial ent re ambos sujetos sociopolrticos que dominaba o subordi
naba, al menos en el piano te6rico, las relaciones del Estado con las sociedades 
empresariales, los colegios profesionales y los partidos polrticos. M~s aun, segun 
las teorras en uso, los Estados con orientaci6n participativa debran establecer una 
vinculaci6n directa, o con el mrnimo grado de intermediaci6n posible, con las 
llamadas organizaciones sociales de base; para ello era preciso orillar, marginar 
o circunvalar las instituciones "intermedias" , cuyos intereses eran juzgados exter
nos, competidores o contrapuestos a los intereses de los grupos sociales de m~s 
bajos ingresos. 

En la pr~ctica, los intereses de organizaciones institucionales integradas a 
la economra moderna y a la estructura de poder fueron atendidos y satisfechos 
relativamente, pero el d iscurso participativo intent6 marginarlos o devaluarlos en 
favor de la senalada relaci6n preferencial del Estado con las organizaciones 
sociales de base. Las consecuencias polrticas de este enfoque se relacionan con 
la renuencia o el rechazo de los grupos y organizaciones instalados en el sistema 
econ6mico y polrtico a considerar como legrt imos los intereses de los grupos m~s 
pobres o a aceptar compartir la atenci6n, los recursos y el poder del Estado. De 
este modo, las hip6tesis participativas acerca de los comportamientos de las 
organizaciones intermedias integradas al sist ema concluyeron por hacerse reali
dad, actuando como una suerte de profecra autocumplida. En otros t6rminos, las 
organizaciones industriales, comerciales, financieras, profesionales y hasta sindi
cales m~s fuertes oscilaron polrticamente entre el recelo y el rechazo de las 
polrticas participativas y concluyeron defendiendo en6rgicamente sus propios 
intereses cuando el c ierre del ciclo econ6mico favorable rest6 a los gobiernos los 
recursos econ6micos necesarios para manejar los conflictos sociales. 
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II. ACERCA DE LA CONCERTACION 

Del examen de estas experiencias, muchos quedaron con la impresi6n de 
la necesidad de una revisi6n crftica y de una superaci6n te6rica de los enfoques 
participativos. Se coment6 por cuestionar la limitaci6n del enfoque participativo a 
la sola relaci6n entre el Estado y las organizaciones sociales de base, sefialan
dose la necesidad de ampliar la cobertura a la presencia, intereses y relaciones 
del Estado con el conjunto de grupos sociales y organizaciones representativas 
de la sociedad. En segundo lugar, se afirm6 que los recursos polfticos destinados 
al logro de metas sociales, asr como las mismas polfticas sociales, debran 
just ificarse o racionalizarse por las orientaciones de las polfticas econ6micas de 
corto plazo. Finalmente, se sostuvo la inviabilidad en el mediano plazo de las 
relaciones Estado-grupos de bajos ingresos que no esten protegidas por una red 
de relaciones polfticas entre el Estado y las organizaciones integradas a la 
economfa moderna y a la estructura del poder y por un compromiso progresivo de 
estas ultimas con la satisfacci6n de las necesidades basicas de la poblaci6n. De 
este modo, la tematica de la participaci6n popular fue retirandose a un segundo 
piano en el debate intelectual y polftico, para dar paso a una nueva tematica que, 
desde fines de los afios setenta ocupa crecientemente la atenci6n de cientistas 
sociales, polfticos y funcionarios de la regi6n. Nos referimos a la concertaci6n. 

Si observamos las escasas experiencias nacionales de concertaci6n des
de la producida en Venezuela hasta la mas reciente en el Uruguay, y si extendemos 
ese examen a la experiencia espafiola, rapidamente concluiremos que sus con
tenidos se refirieron a la creaci6n de condiciones polfticas para el pasaje de 
sistemas autoritarios a sistemas democraticos. Loque se acord6 basicamente en 
aquellas experiencias fueron las relaciones entre gobiernos civiles y fuerzas 
armadas, las garantfas constitucionales e institucionales para el desarrollo del 
regimen parlamentario y de partidos, y ciertas reformas mfnimas en la estructura del 
Estado y sus relaciones con la sociedad civil. El pacto social espafiol, pero no s61o 
este, defini6 asimismo el marco de las relaciones entre el Estado y las organiza
ciones empresariales y sindicales, asr como los acuerdos basicos del manejo de 
precios y salarios. 

Si pasamos a observar los proyectos de concertaci6n en los parses de la 
regi6n, rapidamente percibiremos que sus contenidos mas importantes se refieren 
a las polfticas econ6micas de corto plazo, a la regulaci6n de precios y salarios y 
a la creaci6n de marcos institucionales y de mecanismos para el procesamiento 
de las relaciones entre el Estado, los empresarios y el movimiento sindical. En 
ciertos casos, los proyectos incluyen planes econ6micos de mediano plazo, 
reformas constitucionales o la introducci6n de nuevos instrumentos institucionales. 
Loque quiero decir, en consecuencia, es queen ninguno de los casos que conozco, 
los contenidos de dichas experiencias y proyectos se centraron en la definici6n de 
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polrticas sociales ode metas nacionales relacionadas con la cobertura nutricional, 
el descenso de la mortalidad infantil, la atenci6n primaria de salud, programas de 
alfabetizaci6n, de vivienda o de servicios basicos en general. En otros t6rminos, 
los intereses de los grupos sociales m6s pobres no fueron ni son tomados en 
cuenta, al menos de manera preponderante, en las experiencias y proyectos de 
concertaci6n conocidos. 

Ahora bien, si nuestra mirada se extiende a los trabajos de los economistas 
de la regi6n, r6pidamente advertimos la escasez de estudios o propuestas 
vinculadas sea con una economra de las necesidades basicas, sea con una 
economra de la concertaci6n. M6s aun, en la creciente bibliogratra sobre la 
concertaci6n producida por nuestros cientrficos sociales en la ultima d6cada, son 
sumamente reducidos los ancrnsis o estudios espedficos, sobre los vrnculos entre 
concertaci6n polrtica y necesidades bcisicas o entre los agentes reales de la 
concertaci6n y las polrticas sociales. 

A mi juicio, esto no es casual, por dos razones. En primer lugar, porque los 
sujetos sociales o polrticos que proponen o son convocados por la concertaci6n 
son generalmente el Estado, los partidos , las sociedades empresariales y el 
movimiento sindical: esto es, las organizaciones cuyo poder, intereses y recursos 
les permiten actuar directamente y por sr mismas en los escenarios polrticos de la 
regi6n. En segundo lugar, porque en un contexto de recesi6n econ6mica, de 
penuria productiva y escasez de recursos, la disputa polrtica por el magno 
excedente econ6mico o para evitar los costos de la crisis se resuelve a favor de 
los agentes o intereses m6s poderosos o m6s s6lidamente instalados en el tejido 
institucional. 

La evoluci6n real de la concertaci6n nos dice, por lo tanto, que su enfoque 
y su pr6ctica son acreedores a la crrtica que en la d6cada pasada se formul6 al 
enfoque y la polrtica participativos, aunque ciertamente en un sentido distinto. Si 
los enfoques participativos devaluaban las relaciones del Estado con las organi
zaciones intermedias o integradas en las estructuras econ6micas y polrticas 
modernas en favor de una relaci6n preferencial con las organizaciones populares 
de m6s bajos ingresos, los e:,foques concertadores marginan o devaluan las 
relaciones del Estado con 6stas en favor de una relaci6n exclusiva o excluyente 
con aquellas. 

El an61isis de la situaci6n descrita nos est6 diciendo, asimismo, que las 
polrticas de ajuste o de recesi6n econ6mica actuan en los siguientes sentidos: 

a) erosionando las bases populares de apoyo a los gobiernos de la 
regi6n o fracturando los pactos social es implfcitos en que se sustenta su autoridad 
democr6tica y el ejercicio relativamente aut6nomo de su poder; 

b) reduciendo los grados de libertad de los gobiernos para operar o 
manejar los conflictos de inter6s o para imponer un Ir mite a los crecientes procesos 
de economra o al desarrollo de la violencia social y polrtica; 

c) reforzando la desigualdad de los poderes polrtico-representativos 
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de los distintos grupos sociales que compiten por los recursos publicos y las 
decisiones del Estado; 

d) promoviendo la desorganizaci6n institucional y polftica de los grupos 
sociales con menor poder relativo dentro de la sociedad y reduciendo su capaci
dad representativa para acceder y expresarse con autonomfa ante el Estado para 
o presionar o condicionar en su favor las decisiones publicas; 

e) eliminando el excedente econ6mico o sea la base material que 
permiti6 a los Estados en los anos sesenta y comienzos de los setenta orientar su 
acci6n hacia la atenci6n de las necesidades bc1sicas de los grupos sociales mc1s 
pobres a trav6s de polfticas participativas; 

f) fortaleciendo las tendencias privatistas, corporativistas y sectoriales 
de las organizaciones intermedias e impidi6ndoles integrar o aceptar las deman
das o necesidades de los grupos sociales mc1s pobres; 

g) obstaculizando severamente las posibilidades de acuerdos consen-
suales sobre las polrticas sociales entre el Estado, las organizaciones represen
tatativas de los intereses integrados directamente en el r6gimen polftico y los 
grupos sociales mc1s pobres. En otros t6rminos, impidiendo al Estado combinar 
en un movimiento simultc1neo las polfticas participativas y las polfticas concretado
ras en favor del desarrollo social. 

Ill . RETORNANDO AL ENFOOUE DE LOS A~OS OCHENTA 

Lo que hemos comprobado como una tendencia general en buena parte de 
los pa(ses de la regi6n nos permite volver a uno de los temas iniciales de nuestra 
intervenci6n, esto es, a las posibilidades de relanzar las polfticas y metas sociales 
significativas en economfas en recesi6n y en ajuste. 

Las tendencias actuales fundamentan nuestro escepticismo frente a este 
enfoque. lncluso en medio de la crisis y de las polrticas de ajuste, no negamos que 
sea 6ticamente plausible proponerse el logro de metas sociales y que eventual
mente sea posible reducir, en ciertos campos, la velocidad e intensidad del 
deterioro de las condiciones de vida de las mayorfas pobres de nuestros pafses. 
Esto ciertamente, no est~ en discusi6n al menos para nosotros. Resulta evidente, 
sin embargo, que la discusi6n del enfoque que comentamos tiene sentido cuando 
las polrticas sociales pueden ser relanzadas de un modo sustantivo, alcanzc1ndose 
metas sociales significativas, es decir, de impacto y cobertura reconocibles. El 
examen atento de las tendencias en curso nos indica m~s bien lo contrario. Elias 
nos senalan la incompatibilidad de un desarrollo social sustantivo con el estanca
miento o el decrecimiento del producto y presionan por una reconsideraci6n mcis 
cuidadosa, en el piano te6rico, de las relaciones entre polfticas econ6micas y 
sociales. La lectura de la evoluci6n de la regi6n y de las concepciones sobre su 
desarrollo nos ensena que tan cuestionable es el enfoque de los anos cincuenta, 
que hace del desarrollo social un subproducto natural del crecimiento econ6mico, 
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como lo es el de los anos ochenta, cuando el desarrollo social parece 
independizarse del crecimiento productivo, o cuando lo plantea como compensa
ci6n moral o racionalizaci6n polrtica de la aceptaci6n resignada del rol conferido 
a nuestras economras nacionales en el actual orden econ6mico mundial, o del 
contenido de las polrticas recesivas o de ajuste. 

Nada de lo senalado hasta aqur resta importancia a los esfuerzos por 
amenguar los impactos de la crisis en los grupos sociales mas pobres o las 
iniciativas creadoras para el logro de una u otra meta mrnima en relaci6n con las 
necesidades basic as de la poblaci6n. la crrtica del enfoque, en su sentido estricto, 
tampoco desconoce la necesidad de introducir criterios socialmente selectivos en 
la formulaci6n y ejecuci6n de los "ajustes" econ6micos en favor de la poblaci6n 
mas pobre. En ese sentido, cuando el enfoque que comentamos se disocia de sus 
prop6sitos o afirmaciones mas ambiciosos, puede constituirse en una fuente de 
iniciativas para hacer uso en favor de los pobres de recursos potenciales de la 
sociedad, para incorporar las experiencias de las organizaciones de base en el 
diseno y ejecuci6n de programas sociales o para innovar en la organizaci6n 
institucional del Estado o en las metodologras participativas de promoci6n huma
na. 

IV. REFORMULAR LAS POLITICAS SOCIALES 

Se vuelve imprescindible renovar los contenidos de las polrticas sociales 
en aquellos parses en los cuales la crisis se ha mostrado menos severa o en los 
que la voluntad polftica de los gobiernos se mantiene a pesar de las limitaciones 
econ6micas. Con ello queremos referirnos, en primer lugar, a la necesidad de que 
estos contenidos no se definan exclusivamente por una combinaci6n de necesi
dades basicas insatisfechas (escogidas estadrsticamente por nivel social, ambito 
geografico o grupos de edad), objetivos o metascuantitativas (definidas en funci6n 
exclusiva de los montos presupuestarios disponibles), y programas o instrumentos 
de acci6n (definidos exclusivamente por los cuadros tecnicos profesionales o el 
personal disponible en la administraci6n publica). 

Un diagn6stico de la situaci6n que considere el grado especrfico de orga
nizaci6n de la poblaci6n por atender, sus practicas sociales y grado de moviliza
ci6n, asr como sus recursos potenciales o reales, no permite fundar adecuadamen
te ni la estrategia utilizada en la ejecuci6n de las polfticas sociales, ni la dimensi6n 
de las metas que se pueden alcanzar. 

Un efecto parecido origina el no tener en cuenta las orientaciones, recursos, 
organizaci6n o poder de todos los actores sociales, y de las instituciones externas 
a los grupos sociales mas pobres, pero implicados directa o indirectamente por 
las metas trazadas por las polrticas sociales y los recursos publicos o privados 
movilizados o movilizables. Un diagn6stico que no exprese dinamicamente el 
cuadro de interpretaciones sociales y polrticas no permite definir con precisi6n ni 

102 



las metas, ni los recursos, ni la estratregia, ni los programas en que se expresan las 
polfticas publicas. 

De id~ntico modo, como efecto de las experiencias acumuladas en la regi6n 
en las tres ultimas d~cadas, results necesario ampliar la cobertura de lo que 
convencionalmente denominamos polfticas sociales. La experiencia parece 
mostrar que ninguna polftica social puede logar sus objetivos si no integra, con el 
mayor grado de precisi6n posible, las estrategias y mecanismos de participaci6n 
popular de los grupos sociales objetivos; la concertaci6n con los agentes o actores 
sociales y polfticos instalados en la trama publica del poder; la descentralizaci6n 
del Estado y la innovaci6n t~cnico-administrativa: la priorizaci6n, no s61o social, 
sino espacial, de las acciones por desarrollar. Las polfticas de participaci6n, 
concertaci6n, descentralizaci6n y priorizaci6n espacial no son distintas de las 
polfticas sociales y no son por ello, responsabilidad de otros sectores o ministerios 
publicos. Son componentes esenciales de las polfticas sociales redefinidas y sus 
enfoques, instrumentos y prc\cticas son medios indispensables para el logro de las 
metas trazadas. 

Results claro igualmente que las llamadas polfticas sociales no pueden 
definirse paralela o sectorialmente a trav~s de ministerios incomunicados institu
cionalmente o relacionados de modo inestable por los conocidos y fracasados 
mecanismos de coordinaci6n interministerial. En una situaci6n de escasez de 
recursos que exige aprovecharlos al mc\ximo, se torna mc\s necesario que nunca 
unificar las orientaciones de la polftica social de los Estados y definir metas 
comunes para los gastos administrativos por los sectores publicos. En realidad, 
la polftica social de un gobierno es, o deberfa ser, una y la misma, aunque su 
ejecuci6n administrative quede librada a diferentes organismos. Para ello, segun 
mi opini6n, no s61o es preciso plantearse la alternativa institucional de una integra
ci6n de los ministerios "sociales" bajo autoridad unica, sino concertar la misma 
formulaci6n def presupuesto social unico, de modo de articular o integrar los 
programas sociales asociando su ejecuci6n en el tiempo, unificando la orientaci6n 
del gasto y potenciando o maximizando eficazmente su uso. 

Acaso el desafro mayor que enfrente el diserio de politicas sociales en la 
regi6n sea la redefinici6n de sus relaciones con la polrtica econ6mica. Si tradicio
nalmente ambas polrticas se disociaron fue porque el crecimiento del producto y 
la satisfacci6n de las necesidades bc\sicas fueron asumidas como realidades 
distintas. De allr surgi6 esa divisi6n del trabajo estatal segun la cual el primero era 
responsabilidad de los ministerios de economra y de la producci6n y la segunda 
de los ministerios sociales. A su vez, de esa divisi6n del trabajo se deriv6 la divisi6n 
de roles por la cual las politicas sociales asumieron las funciones de compensar, 
complementer o supfir los desvros, los vacros o los errores de la polftica econ6mi
ca . 

De ahr que si el estilo de crecimiento del producto se asocia a la satisfacci6n 
de las necesidades bc\sicas, entonces la polftica econ6mica deviene el major 
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instrumento de la poHtica social o su mejor encarnaci6n operativa. En otros 
t6rminos, quiero decir que una progresiva transformaci6n del perfil de las necesi
dades sociales por satisfacer, de la composici6n de la oferta productiva, de los 
patrones de financiamiento, inversi6n, empleo, distribuci6n y de consumo consti
tuye, en rigor, el mejor instrumento de las poHticas sociales. Si tal ocurriera, se 
unificarra el patr6n de criterios que escinden en el presente las poHticas econ6mi
cas y las polfticas sociales. 

Frente a las alternativas de insistir en el valor compensatorio de las poHticas 
sociales, alternativa basada sea en la continuidad del patr6n estructural del 
aparato productivo y del estilo de crecimiento, sea en la continuidad inevitable de 
la dependencia financiera y tecnol6gica, pienso que existe otra alternativa plan
teada aguda y masivamente por la propia naturaleza de la crisis que nuestros 
parses atraviesan. No se me ocultan los problemas implicados en el progresivo 
cambio de la estructura productiva y del estilo de crecimiento ni en una 
reconfiguraci6n de las alianzas sociales y polfticas al interior de cada Estado 
nacional. Pero acaso los fracasos pasados y los que prevemos en los pr6ximos 
anos, asf como el inmenso dano humano asociado con la alternativa que cuestio
namos, nos esten indicando que es plausible plantearnos, al menos como hip6te
sis, la busqueda de opciones alternativas. 

Estamos convencidos que una definici6n ampliada de lo que significan las 
polfticas sociales y una redefinici6n de su vfnculo con las polfticas econ6micas 
estan en condiciones de multiplicar los recursos econ6micos, polfticos y sociales 
disponibles; organizar en escala mayor la red de intereses y alianzas polftico
sociales en que se apoyan las polfticas sociales para lograr continuidad en el 
tiempo y eficacia en la acci6n; comprometer una mas activa participaci6n de la 
poblaci6n concernida y asegurar una cobertura polftica que abrigue las experien
cias en curso. En suma, estimular el desarrollo de la conciencia y la acci6n publicas 
concertadas en favor de la poblaci6n mas pobre de la regi6n. 

De no mediar cambios progresivos, pero reales, en el orden econ6mico 
internacional, en las alianzas polftico-sociales de los Estados, en el contenido de 
las poHticas de corto y largo plazo y en los recursos que aseguren un crecimiento 
econ6mico reestructurador, sostenido y selectivo de los aparatos productivos de 
nuestros pafses, sera sumamente diffcil hacer frente, en el area social, a los 
dramaticos desatros planteados a los Estados de la regi6n. 
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FORMULACION DE LA POLITICA SOCIAL: REESTRUCTURACION, 
OBJETIVOS, EFICIENCIA * 

Giovanni Andrea Cornia 

* Corresponde al Capftulo VIII del libro "Ajuste con Rostro Humano: protecci6n 
de los grupos vulnerables y promoci6n del crecimiento" . Si bien en el trabajo 
se hace referencia a otros capftulos de la obra, se ha estimado que reviste valor 
por sf mismo y que, ademcis, permite apreciar la importancia de revisar la obra 
completa. 
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I. INTRODUCCION Y PREMISA 

Este capftulo analiza algunos principios que podrfan ser 1.Jtiles para formular 
polfticas sociales durante perrodos de ajuste. En los cinco capftulos que tratan de 
la elaboraci6n de polfticas de salud, educaci6n, apoyo a los ingresos de los pobres 
rural es y urbanos y nutrici6n se presentan aplicaciones mas concretas y detalladas 
de estos principios. Sin embargo, un analisis global proporciona una mejor 
comprensi6n de las lfneas maestras de un enfoque alternativo para la formulaci6n 
de la polrtica social durante los perfodos de ajuste. 

Para empezar, un importante objetivo de la polftica publica durante los 
perfodos de ajuste deberra consistir en reforzar el papal redistributivo del Estado 
a fin de compensar no s61o las desigualdades estructurales en la distribuci6n de 
bienes, ingresos y oportunidades, sino tambi~n la pesada carga del ajuste que 
soportan los pobres. Una forma de reforzar este papel consiste en incrementar la 
oferta de bienes y servicios basicos para los pobres durante un perfodo de 
contracci6n general de la economra. La provisi6n de bienes y servicios en las 
areas de salud, educaci6n y nutrici6n, en particular, ha demostrado tener efectos 
redistributivos positivos (Selowsky, 1979; Meerman, 1979). Otroenfoque consiste 
en crear mecanismos de amortiguaci6n que protejan a los pobres de las dificulta
des provocadas por la recesi6n y la aplicaci6n de severas polrticas de 
estabilizaci6n. En tales circunstancias, es necesario tomar medidas especiales 
tales como iniciar programas de obras publicas intensivos en mano de obra, 
subvencionar ciertos artfculos, suspender el pago de determinadas cargas, etc., 
a veces s61o durante perfodos limitados de tiempo. 

En segundo lugar, la relaci6n entre las pollticas econ6micas y sociales 
deberfa ser objeto de un examen mas minucioso durante los perfodos de ajuste. 
En muchos casos, estos dos conjuntos de polfticas son considerados indepen
dientes el uno del otro. Las polfticas econ6micas t ienden a ser juzgadas prioritarias, 
mientras que por lo general la formulaci6n de la polftica social tiene lugar dentro de 
un marco econ6mico preestablecido que no presta mucha atenci6n a los proble
mas de distribuci6n y bienestar. Esta situaci6n es a menudo responsable de que 
las polrticas de ajuste no generen el adecuado apoyo social. 

La separaci6n entre las polfticas econ6micas y sociales deberra ser recha
zada. Las polfticas econ6micas influyen en el bienestar humano y en el de la 
infancia en particular, como se ha demostrado en caprtulos anteriores. Las polfticas 
sociales influyen tambi~n en los resultados econ6micos. La reducci6n del gasto 
en la atenci6n de salud y del apoyo en materia de nutrici6n para los pobres, por 
ejemplo, representan un caso tfpico de desinversi6n en recursos humanos con 
efectos adversos en los nivele~ y en las perspectivas de la producci6n a corto y 
largo plaza. 
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Asr pues, la formulaci6n de la potrtica social no deberra ser considerada 
come un apt1ndice sine come una parte integrante def proceso global de 
formulaci6n de la potrtica a seguir durante el ajuste. Las decisiones econ6micas 
relativas a la asignaci6n de recurses, la fijaci6n de precios, el recorte de gastos, 
etc. deberran ser valoradas en funci6n de sus efectos potenciales sobre la ecologra 
humana. Hasta la fecha esto no ha ocurrido con demasiada frecuencia. En Brasil, 
per ejemplo, la sustituci6n de las importaciones de p~tr61eo per alcohol extrardo 
de la caria de azucartuvo un impacto negative sobre el consume medici de calorras. 
Para producir 50 litres de alcohol para el motor de un coche se necesita una 
tonelada de azucar, que a su vez requiere una superficie de cultivo equivalente a 
la necesaria para producir alimentos para 200 personas. La continua expansi6n 
de la tierra cultivable utilizada en la producci6n de caria de azucar o productos 
agrrcolas para la exportaci6n provoc6 una carda del cultivo de alimentos destina
dos al consume interno que llev6 a un creciente dMicit en las calorras ingeridas 
(UNICEF-Brasil, 1984). lgualmente, las decisiones relativas al sector social deben 
ser consideradas en funci6n de su contribuci6n al restablecimiento y al manteni
miento del crecimiento. En otras palabras, es necesario formular estos dos 
conjuntos de potrticas de un mode integrado. 

La necesidad de una integraci6n entre las polfticas sociales y econ6micas 
se hace aun m4s evidente cuando se consideran los desfases con que producen 
sus efectos los diversos tipos de polrticas. Como se argument6 en el caprtulo 11, 
mientras que las polrticas macroecon6micas de restricci6n de la demanda tienen 
un efecto depresivo lnmediato en la producci6n, el empleo y los ingresos, las 
potrticas de expansi6n de la oferta exigen al menos unos cuantos arios antes de 
que empiecen a producir incrementos en la producci6n. Muchas familias pueden 
pues enfrentarse a largos perrodos de privaci6n, posiblemente con efectos irrever
sibles sobre los nirios pequerios u otros grupos vulnerables. Es necesario cubrir 
este desfase. Las polrticas sociales adecuadas -tales come el establecimiento 
de programas de generaci6n de ingresos y apoyo a la nutrici6n- tienen efectos 
positives inmediatos que pueden compensar el impacto negative a corto plazo de 
las potrticas de restricci6n de la demanda. 

En tercer lugar, la articulaci6n de las polrticas sociales deberfa ser objeto de 
un estudio m4s detenido. Ante todo, es necesario un analisis de los grupos 
sociales para desarrollar potrticas destinadas al sector social. Aunque algunas 
polfticas sociales est4n dirigidas a toda la poblaci6n, ciertos grupos especrficos 
socio-econ6micos, segun edad y sexo seven afectados per la recesi6n y el ajuste 
mucho m4s gravemente que la media. Como tales, deberran ser los destinatarios 
de un apoyo especrfico. Adem4s de permitir la identificaci6n de los necesitados, 
este enfoque es fundamental para la determinaci6n de los objetivos adecuados. 
En segundo lugar, la poHtica social no deberra estar limitada a la provisi6n de 
servicios de salud y educativos. Como demuestra la experiencia de los diez 
estudios de parses, las intervenciones en estos dos sectores per sr sofas no 
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pueden garantizar niveles aceptables de vida para los nirios pobres y para sus 
familias. Ent re las medidas aplicadas -aunque s61o fuera temporalmente- en 
Zimbabwe, Botswana, Peru, la Republica de Corea y Chile se encuentran: las 
subvenciones de alimentos, las transferencias de ingreso, la generaci6n de 
ingresos y el apoyo a las actividades productivas a pequeria escala. En particular, 
la necesidad de mayores intervenciones en el campo de la alimentaci6n y la 
nutrici6n fue reconocida en la mayorra de los parses analizados. Durante los 
perrodos de recesl6n y ajuste, el 6mbito de la polrtlca social debe ser 
ampllado. 

Directa o indirectamente, todas las polrticas destinadas a los sectores 
sociales tienen implicaciones para la eficiencia, la equidad y el nivel de 
recursos de estos sectores. En Mrminos generales, las polrticas pueden ser 
agrupadas en dos categorras: las destinadas a sostener la afluencia de recursos 
al sector social y las destinadas a mejorar al eficiencia y la equidad del uso de tales 
recursos. 

II. SOSTENIMIENTO DE LA AFLUENCIA DE RECURSOS PARA EL AJUSTE 
EN EL SECTOR SOCIAL 

Esta secci6n examina las opciones disponibles para mantener y, si es 
posible, aumentar, la afluencia de recursos al sector social durante los perrodos de 
ajuste. Entre ellas figuran: 

1. Sostenimiento de las asignaciones presupuestarias al sector social 

Es sabido que los recursos presupuestarios son limitados en la mayorra de 
los parses en desarrollo. Las pruebas aportadas en los caprtulos I y Ill indican que 
a comienzos de la d~cada de 1980 el gasto publico total ha ido disminuyendo en 
casi la mitad de los parses en desarrollo de los que se dispone de informaci6n. Sin 
embargo, excepto en casos como el de Ghana, donde el descenso del PIB, la base 
imponible, los ingresos del gobierno y el gasto total fue tan pronunciado que 
cualquier intento de sostener un determinado tipo de desembolso habrra sido 
ilusorio, hay casi invariablemente margen para mantener los niveles reales de 
gasto en el sector social. Que estos ultimos bajen o suban es en gran medida una 
cuesti6n de elecci6n polrtica. En Sri Lanka, por ejemplo, en 1985 se destinaron 1700 
millones de rupias para subvenciones de alimentos, aunque se reconocfa que el 
mrnimo preciso para llegar a todos los necesitados era del orden de 2500-3000 
millones de rupias. Se argument6 que la falta de recursos no permitra aumentar la 
asigr,aci6n al nivel requerido. Sin embargo, ese mismo ario las lrneas a~reas 
nacionales recibieron una ·subvenci6n de 1000 millones de rupias. 

Hay tambi~n ejemplos de aumento del gasto social durante la recesi6n y el 
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ajuste. Jolly y Cornia ( 1984) aportan pruebas de que en la Republica de Corea los 
gastos sociales reales aumentaron durante la recesi6n de 1979-1981. En Burkina 
Faso, el gasto real perc~pita en salud aument6 entre 1980y 1983 en un 3,6% anual, 
pese a una fuerte caCda en el PIB per capita y en el gasto publico total per capita. 
Con ocasi6n del debate presupuestario en enero de 1986, el Presidente de 
Indonesia anunci6 que, pese a un recorte del 50% en el presupuesto global 
destinado al desarrollo, debido a los fuertes descensos de los ingresos proceden
tes del petr6Ieo y el gas, ninguna de las actividades del Programa para la 
Supervivencia y el Desarrollo de la lnfancia sufrirCa una reducci6n, mientras que los 
fondosdestinados a la inmunizaci6n fueron incrementadosde hecho (Antara News 
Agency, 7 de enero de 1986). En muches parses hay tambi~n pruebas de queen 
la segunda mitad de la d~cada de 1970 (Hicks y Kubisch, 1983) y entre 1979 y 1983 
(v~ase el capftulo Ill) el sector social fue relativamente protegido de los recortes 
presupuestarios, al declinar el gasto social mas lentamente que el gasto total. 

En una serie de cases, la afluencia de recurses presupuestarios al sector 
social se ha sostenido gracias a la creaci6n de impuestos ad hoc, cuyos ingresos 
han sido especCficamente utilizados para objetivos sociales. En Brasil, por ejem
plo, una de las respuestas del gobierno federal a la crisis fue la creaci6n en mayo 
de 1982 del Fondo para la lnversi6n Social (Finsocial). Finsocial se nutrra de un 
impuesto adicional del 0,5 % s6bre las ventas y una sobretasa del 5 % en el impuesto 
sobre la renta de sociedades, y estaba destinado a financiar programas de 
alimentaci6n y nutrici6n, vivienda para pobres, salud, educaci6n y apoyo a los 
pequerios agricultores. En 1982, Finsocial recibi6 recurses por un valor de aproxi
madamente 300 millonesde d6Iares mientras queen 1984 el nivel alcanz6 casi los 
1000 millones de d6lares. Aunque el impuesto sobre las ventas para suministrar 
fondos a Finsocial es probablemente regresivo, el grade de progresividad del 
gasto no ha sido evaluado todavra. Sean cuales fueren sus defectos, la experien
cia de Finsocial prueba que es posible movilizar considerables recurses para el 
sector social en un perCodo de tiempo relativamente breve. Una utilizaci6n mas 
concienzuda del instrumento fiscal (tanto en los impuestos directos como en los 
indirectos) podrfa generar importantes recurses para sostener un gasto prioritario 
en el sector social. 

Esto es aplicable incluso a las economras de bajos ingresos. lncrementos 
en los impuestos sobre el tabaco y la cerveza permitirran a muches parses de Africa 
financiar una buena parte del coste local de la atenci6n primaria de salud. 

Asr pues, hay un argumento claro para defender el sostenimiento de la 
af luencia de recurses publicos al sector social. La capacidad de persuaci6n de 
este argumento podrfa incrementarse considerablemente en determinados cases 
si la pet ici6n de fondos fuera acompariada de indicaciones especfficas sobre su 
uso. Tambi~n hay argumentos para defender una aplicaci6n selectiva de los 
recortes presupuestarios cuando desciende el gasto total del gobierno. Como 
indican los ejemplos antes citados, el objetivo de estos recortes deberfa estar 
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especificado de tal forma que no afectara a los servicios b~sicos de los grupos m~s 
vulnerables. 

2 lntroduccion o incremento de tarifas a cargo de/ usuario 

Un estudio del Banco Mundial comprob6 que las tarifas a cargo del usuario 
representaron entre el 10% y el 15 % del gasto total del gobierno en salud de 1977 
a 1983 en los tres parses sobre los que se recopil6 informaci6n (De Ferranti, 1984). 
De Ferranti et al. estiman que incluso en los supuestos mas optimistas, este 
porcentaje no es problable que supere el. 20-25 % del gasto total del gobierno en 
los pr6ximos 5-10 arios. Al mismo tiempo, el porcentaje del gasto privado dentro 
del gasto total en salud, incluyendo el gasto en agua, est~ en torno a una media del 
50% con ca sos extremos superiores al 80%. Asr pues, las familias dedican ya una 
cantidad sustancial de sus recursos a la atenci6n de salud ya otros servicios, yendo 
s61o una pequeria fracci6n de este gasto privado al sector publico, normalmente 
para pagar a agentes de salud y medicamentos. El panorama serra muy similar 
en el caso de las tasas pagadas por el usuario en la educaci6n, el abastecimiento 
de agua y otros sectores sociales. 

En los ultimos arios ha habido una creciente tendencia a presentar las tarifas 
a cargo del usuario como una posible forma de aliviar la escasez de recurses 
provocada por el declive econ6mico de la decada de 1980 (De Ferranti, 1984) De 
hecho, los estudios de ciertos parses aportan pruebas de que las tarifas se han 
elevado en sectores como la salud, el abastecimiento de agua, la educaci6n y 
otros. 

Sin embargo, habrfa que subrayar la naturaleza potencialmente regresiva 
de las tarifas a cargo del usuario ya que en muchos parses en desarrollo la 
necesidad de atenci6n de salud, educaci6n, etc., rara vez coincide con la capaci
dad de pago. La elevaci6n de las tarifas en estos sectores tendrfa un efecto 
adverse sobre los grupos vulnerables en tres sentidos. En primer lugar, podrra 
llevar a un menor uso de los servicios por parte de los grupos vulnerables. En el 
Estado de Bendel, en el sur de Nigeria, por ejemplo, tras la reintroducci6n de las 
tasas escolares la asistencia a la escuela primaria baj6 de un 90% a un 60% durante 
un perfodo de 18 meses que finaliz6 en 1984 (UNICEF, 1985). En segundo lugar, 
la experiencia en el sector de salud muestra que la introducci6n de tarifas tiende 
a desalentar la utilizaci6n de los servicios preventives en particular (asistencia 
prenatal, inmunizaci6n, etc .), cuya necesidad inmediata pueden no ver muchos 
pacientes. Los servicios preventives han demostrado ser, sin embargo, mucho 
mas eficientes en terminos de costo que los metodos curatives, y tambien han 
demostrado que previenen en la infancia algunos de los problemas de salud de 
la edad adulta (Lechtig et al., 1980). Al reducirse la utilizaci6n de los servicios 
preventivos, ha bra que soportar en el futuro costos econ6micos mayores (por los 
servicios curativos) o perdidas de bienestar (muerte, enfermedad, etc.) En tercer 
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lugar, para aquellos que continuan usando el servicio la introducci6n de una tarifa 
tendr~ un impacto negative sobre el ingreso que podr~ afectar adversamente a la 
capacidad de la familia para hacer frente a otras necesidades b~sicas (por 
ejemplo la compra de alimentos). La elevaci6n de las tarifas durante un perrodo 
de recesi6n econ6mica tiene un efecto aun m~s regresivo, al descender los 
ingresos de las familias y disminuir considerablemente su capacidad de acceso 
a los servicios de salud, el saneamiento, la educaci6n y otros servicios sociales 
privados. Por ejemplo, el estudio de Filipinas (Volumen II, caprtulo Vll).refleja que 
en 1984-85 hubo un fuerte incremento en la asistencia a las clrnicas publicas debido 
al vertiginoso aumento del costo de la atenci6n m~dica privada y al descenso de 
los ingresos, lo cual condujo a que los servicios privados no estuvieran ya al 
alcance de muchas familias de bajos ingresos. 

Los diversos sectores sociales comprenden sin embargo diferentes tipos 
de servicios, algunos de ellos claramente adaptados a las necesidades de los 
pobres y otros destinados a atender las necesidades de las clases medias y altas. 
Mientras que la ensenanza primaria, los programas de control de las enfermeda
des y los servicios curatives b~sicos forman parte de un conjunto de necesidades 
b6sicas y por consiguiente no son adecuados para la introducci6n de tarifas, no 
se pueden decir los mismo de la ensenanza universitaria y de la cirugra pl~stica 
opcional (que podrran ser llamados servicios de "ingresos altos"). Para este ultimo 
grupo serra aconsejable alguna forma de recuperaci6n de costos en la mayorra de 
los parses en desarrollo. Un informe del Banco Mundial (1984), por ejemplo, indica 
que en la mayorra de los parses serra conveniente y equitativo hacer recaer una 
mayor pa rte del costo de la educaci6n superior sobre los que se benefician de ella. 
Hay tambi~n una tercera categorra lntermadla que incluye a la mayorra de los 
servicios de salud curatives, la educaci6n secundaria y otros. Para ~stos, podrra 
ser conveniente una recuperaci6n selectiva de costos basada en un criteria de 
nivel de ingresos de los usuarios. 

Tambi~n es importante establecer una distinci6n entre las tarifas nominates 
y las tarifas reales pagadas por el usuario. Las primeras est~n destinadas sobre 
todo a disuadir la innecesaria utilizaci6n de los servicios y no se espera de ellas 
que generen grandes ingresos. Su principal prop6sito es promover un uso m~s 
eficiente de los recurses. En el caso de la atenci6n de salud, por ejemplo, a menudo 
se dedica demasiado poco tiempo a los servicios esenciales porque una valiosa 
parte del material y del personal est~n sobrecargados tratando casos de escasa 
prioridad. Por el contrario las tarifas reales est~n destinadas a recuperar una pa rte 
mucho mayor del costo soportado por la Administrac_i6n publica y a generar 
importantes flujos de ingresos. 

En conclusi6n, aunque esM justiticado un enfoque caso por caso, el an~lisis 
anterior indica que: a) la recuperaci6n de los costos no puede ser recomendable 
de modo general (ni para los pobres ni para los ricos) en el caso del grupo de 
servicios publicos que satisfacen necesidades b~sicas, incluyendo la ensenanza 
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primaria, la salud publica y la atenci6n preventiva de salud, la instalac i6n de puntos 
de agua publicos, el saneamiento, etc. bl las tarifas a cargo del usuario deberfan 
ser introducidas select ivamente (de acuerdo con un criterio de nivel de ingresos) 
en el caso del tercer grupo de servicios intermedios que comprenden, por ejemplo, 
la educaci6n secundaria, diversos servicios curativos, saneamiento y el abaste
cimiento de agua. Las personas de bajos ingresos deberran quedar exentas o 
pagar s61o tarifas nominales; c) finalmente en el caso de los servicios de altos 
ingresos una gran parte del costo total deberra ser cubierta por todos los grupos 
de ingreso. 

3. Financiacion comuni taria 

La financiaci6n comunitaria ofrece una alternativa a las tarifas con cargo al 
usuario o a los impuestos nacionales como metodo de financiaci6n de servicios 
locales. La financiaci6n comunitaria ha sido utilizada tambien en la construcci6n de 
escuelas, clfnicas y proyectos de saneamiento, asr como para hacer frente a los 
costos corrientes. 

Un estudio de m~s de 100 programas de autofinanciaci6n en el sector de 
salud (St inson, 1982) descubri6 nueve metodos principales de financiaci6n, inclu
yendo las tasas por servicios y venta de medicamentos, la financiaci6n por 
contribuciones de cooperativas de producci6n, el uso de trabajo voluntario, el 
intercambio de servicios, las actividades especiales generadoras de ingreso y la 
recaudaci6n de fondos 8d hoc. El objetivo m~s comun de los proyectos fue cubrir 
los costos de los medicamentos, seguido de cerca por el pago a los agentes de 
salud. Los programas rara vez sufragaron el costo de un hospital ni cubrieron 
habitualmente los costos de direcci6n o evaluaci6n. 

Los efectos de los programas financiadas por la comunidad sobre los 
grupos vulnerables varran segun que estos programas sustituyan o se sumen a 
los servicios de salud financiados a escala nacional, segun la riqueza de la 
comunidad y segun el modo preciso en que los programas esten organizados. 

Los programas financiados por la comunidad han sido desarrollados sobre 
todo en las zonas rurales, que habitualmente son m~s pobres que las urbanas. "La 
financiaci6n comunitaria ... supone una pesada carga para aquellas personas que 
tienen poca capacidad de pago ... No hace nada por reducir las disparidades entre 
el campo y la ciudad o entre las regiones geogrMicas; y a medida que se 
desarrollan los servicios de salud pueden acentuar las disparidades" (Stinson, 
1982, p. 15). En comunidades muy pobres, los propios gruposvulnerables soportan 
el peso principal del costo de los programas. Sin embargo, en la medida en que 
los programas proporcionan servicios adiclonales a los ofrecidos a escala 
nacional (o impiden recortes que de otro modo se producirfan), pueden proteger 
a los mcis vulnerables durante el proceso de ajuste. 

Los diversos metodos de financiaci6n comunitaria tienen diferentes implica-

113 



..iara la protecci611 de los grupos mlis vulnerables: 

3.1 Los programas basados en la venta de medicamentos o el pago de 
servicios son una forma de tarifa "descentralizada" sobre el usuario y adolecen 
de los defectos antes analizados, es decir son regresivos y desalientan la utiliza
ci6n de los servicios y especialmente de los preventivos. Sin embargo, algunos 
de estos programas disponen de exenciones o escalas m6viles. Por ejemplo, los 
comit6s rurales de salud de Lampumg, Tailandia, facilitan tarjetas de exenci6n de 
pago a los indfgenas. En algunos casos se ha encontrado conveniente que un 
c ,,... t6 determine las exenciones, ya que los agentes de salud estaban presiona-

por los parientes, etc6tera. Las escalas m6viles y las exenciones son raras 
;I caso de la venta de medicamentos. 

32 El trabajo comunitario - realizado durante el perfodo de inactividad 
agrfcola - ha sido ampliamente utilizado en la construcci6n y el mantenimiento. De 
esta forma incluso las regiones y comunidades pobres pueden generar recursos 
para satisfacer sus necesidades. Por ejemplo, las comunidades de una zona de 
Etiopra vallaron y limpiaron 3000 manantiales, construyeron cerca de 38000 letrinas 
y cavaron mlis de 3000 pozos para desperdicios. En la mayor parte de Africa 
Occidental, mientras que el gobierno paga el salario del profesor, las comunidades 
rurales, se ocupan de la construcci6n de las escuelas primarias. El trabajo 
comunitario ha sido utilizado tambi6n en empresas productivas que generan dinero 
en metlilico que es usado en parte para sufragar servicios sociales. Por ejemplo, 
la Clfnica Oriental, en Sierra Leona, desarroll6 una plantaci6n de palma con una 
prensa para aceite y una flibrica de jab6n como medio de conseguir dinero en 
metlilico. 

3.3 Las activldades para recaudar fondos: tales como las rifas, las 
loterras, etc., son otro medio de financiaci6n comunitaria : en Carrizal (Costa Rica), 
un comit6 de salud recaud6 11000 d61ares para comprar terreno y materiales para 
un centro de salud. 

En conclusi6n, los proyectos de financiaci6n comunitaria pueden represen
tar un valioso mecanismo para contribuir a suministrar servicios blisicos siempre 
que (a) los proyectos se sumen a los servicios suministrados a escala nacional y 
no los sustituyan; (b) el m6todo adoptado permita que los mlis vulnerables se 
beneficien de los servicios sin pagar nada o pagando muy poco; (c) los programas 
est6n convenientemente dirigidos, disei'iados y administrados; (d) los fondos 
obtenidos por la comunidad local vayan acompai'iados de un apoyo exterior para 
proporcionar insumos esenciales que no se pueden conseguir de las fuentes 
locales. 

Vale la pena subrayar la conveniencia de proporcionar apoyo a los proyec
tos de las comunidades locales. En primer lugar, sin ciertos recursos exteriores los 
proyectos pueden no ser v iables en absoluto, especialmente en las comunidades 
muy pobres que pueden aportar trabajo, alimentos y materiales locales pero no 
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fondos suficientes para comprar insumos de otras zonas. En segundo lugar, los 
organismos exteriores (el gobierno central, el gobierno regional, los organismos 
no gubernamentales o los donantes de ayuda oficial) pueden contribuir al diseno 
ya la direcci6n, que t ienden a ser deficientes a nivel comunitario. En tercer lugar, 
el conocimiento de la existencia de financiaci6n exterior para apoyar los esfuerzos 
locales puede representar un poderoso incentivo para dichas iniciativas comuni
t arias. En una experiencia ins61ita en la Republica de Corea, se suministr6 cementa 
y varilla de acero para proyectos de mejora de carreteras, puentes, pozos e 
instalaciones de saneamiento. Cada aldea fue clasificada de acuerdo con sus 
resultados; las que habfan trabajado bien recibieron un apoyo mayor, aunque 
modesto, mientras que las que habfan trabajado deficientemente no recibieron 
nada. El movimiento Saemaul ha contribuido a la transformaci6n de las aldeas de 
la Republica de Corea, la terminaci6n de una gran variedad de proyectos aut6no
mos en regimen cooperativo y la promoci6n de unas relaciones de trabajo mas 
eficaces, tanto entre los agricultores como ent re los agricultores y los funcionarios 
locales. 

4. Movilizacion de recursos internacionales. Flexibilizacion temporal de las 
regulaciones sobre los gastos corrientes 

En la eficacia de la ayuda externa no s61o influye su nivel global, sino tambien 
las polfticas especfficas que regulan su utilizaci6n. Una de estas polfticas es la que 
afecta a los fondos de participaci6n y a los gastos corrientes. Una flexibilizaci6n 
temporal de las normas que regulan la ayuda externa podrfa dar como resultado 
una financiaci6n mayor y mas adecuada para el sector social (el capftulo XV ofrece 
un analisis mas general de la ayuda external. 

En la actualidad, la mayorfa de los proyectos financiados desde el exterior 
exigen que el pars financie los gastos corrientes mientras que la ayuda externa se 
hace cargo de los gastos de capital del proyecto, y en algunos casos s61o el 
componente en divisas de estos ultimos. En perfodos de recesi6n y ajuste, los 
recurses presupuestarios del gobierno son por lo general escasos y es frecuente 
que los fondos de participaci6n locales, normalmente destinados a financiar los 
gastos corrientes, sufran fuertes recortes. Esto lleva a una disminuci6n de la 
utilizaci6n de los proyectos ya iniciados, y el dinero de la ayuda recientemente 
concedida no puede ser desembolsado con frecuencia por falta de fondos de 
participaci6n. lr6nicamente, de esta forma los efectos negatives de la crisis 
econ6mica son empeorados por las normas que regulan la utilizaci6n de la ayuda. 
Como resultado de ello, clrnicas y sistemas de riego (a menudo construidos con 
ayuda external se deterioran al no haber apenas medicamentos, o libros o piezas 
de repuesto y por el absentismo de un personal que a menudo no cobra su salario 
durante varios meses. 

Asr pues, la negativa a hacer frente a los gastos locales de funcionamiento 
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no s61o da lugar a decisiones sesgadas en favor de proyectos intensivos en capital 
yen importaciones, sino que adem~s reduce la tasa de utilizaci6n de los proyectos 
existentes y el desembolso total de ayuda externa. Este crrculo vicioso resulta 
especialmente evidente durante los perrodos de ajuste, cuando disminuyen tanto 
los recursos presupuestarios como las divisas. 

Esta situaci6n es ahora ampliamente admitida y cada vez se acepta m~s 
que no deberran lanzarse nuevos proyectos hasta que nose haya hecho pleno uso 
de los existentes. Esto implica el compromiso de financiar, de una u otra forma, los 
gastos corrientes. La cuesti6n no es, pues, si hay que financier o no los 
gastos corrientes, sino c6mo y culindo. 

Una polrtica sobre gastos locales de funcionamiento podrra ser articulada 
del siguiente modo: 

4.1 Para empezar, es necesario verificar que haya un compromiso local 
real de llevar a cabo el proyecto en cuesti6n y que tras unos pocos a nos el proyecto 
pueda autofinanciarse. Esto significa que en condiciones normales los fondos 
locales de participaci6n deberfan cubrir al menos, digamos, el 30 6 el 40% de los 
gastos totales del proyecto, y que los fondos locales deberran poder financiar los 
gastos totales de funcionamiento al cabo de unos pocos anos. Sin embargo, a fin 
de evitar los sesgos favorables a los proyectos intensives en capital y en impor
taciones antes mencionadas, habrra que dejar en manos de los parses receptores 
la elecci6n de los gastos (corrientes ode capital) que desean financiar a corto plazo 
con ayuda extranjera. A menudo, por ejemplo, lo que se necesita no es lanzar 
nuevos proyectos, sino revitalizar los antiguos. Esto requiere fondos de manteni
miento y gastos corrientes m~s que nuevas inversiones de capital, las cuales 
pueden entrar en conflicto con las pr~cticas de condicionalidad de los donantes. 

42 La situaci6n excepcional de los parses que sufren una profunda 
recesi6n o un severo ajuste deberra ser tenida en cuenta. La situaci6n presupues
taria y la disponibilidad de divisas deberra ser minuciosamente valorada antes de 
aplicar los criterios antes mencionados. En este punto parece necesario hacer una 
diferencia entre parses. Mientras que los parses en desarrollo de ingresos media
nos-altos - con unos sistemas de salud, de saneamiento y escolar relativamente 
desarrollados-• pueden no requerir ningun cambio en la polrtica de gastos, los 
parses en desarrollo de bajos ingresos de Africa y Asia deberfan ser tratados de 
modo diferente. En primer lugar, la mano de obra y otras aportaciones en especie 
(materiales de construcci6n, productos intermedios corrientes, alimentos, etc.) 
deberfan ser considerados como fondos de participaci6n y como insumos corrien
tes. En segundo lugar, durante un perfodode tiempo limitado, los gastos corrientes, 
tanto de los proyectos en marcha como de los nuevos proyectos, podrfan ser 
excepcionalmente sufragados _por los donantes. Por ejemplo, los gastos corrien
tes podrfan ser sufragados durante, digamos, tres anos, o en una escala m6vil 
durante unos cinco a nos. Por supuesto las cifras son s61o indicativas y deber~n ser 
adaptadas en cada caso concrete. Salvo circunstancias excepcionales, despu~s 
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de este "perfodo de gracia" el proyecto deberfa autofinanciarse sin una ayuda 
externa continuada. 

. Estes cambios deberfan incrementar los recurses para el ajuste en el sector 
social en los parses en desarrollo de bajos ingresos, ya que la ayuda externa 
anteriormente bloqueada por la falta de fondos de participaci6n estarfa disponible 
para sufragar tanto los gastos corrientes come los de capital de los nuevos 
proyectos. Estes cambios darfan tambi~n come resultado un incremento de la tasa 
de utilizaci6n de los proyectos existentes y una mayor producci6n del sector social 
que cuando la ayuda externa era utilizada exclusivamente para nuevas inversiones 
de capital. 

Ill. MEJORA DE LA EFICIENCIA Y LA EOUIDAD EN El USO DE LOS 
RECURSOS DEL SECTOR SOCIAL 

las medidas descritas en esta secci6n est~n destinadas a incrementar el 
nivel de producci6n y a mejorar su distribuci6n cualquiera que sea el nivel de 
recurses disponibles en el sector social. las medidas propuestas aspiran en 
lrneas generales a maximizar el bienestar colectivo mediante un incremento de la 
eficiencia y la equidad y cambios en la estructura organizativa del sector social. 
Entre estas medidas se incluyen las siguientes: 

1. Promoci6n y apoyo de la difusi6n de la pr~cticas de auto-ayuda a nivel 
familiar 

Se ha calculado que al menos el 75 % de toda la atenci6n de salud tiene lugar 
a nivel familiar o individual, recayendo sobre las mujeres la mayor responsabilidad 
en cuanto a nutrici6n y salud de la familia (Levin et al., 1979, citado en Coeytax, 1984). 
El grade de autoprovisi6n es menor en otros sectores sociales, la educaci6n por 
ejemplo. En muchas sociedades, sin embargo, hay un margen para la descentra
lizaci6n de muchas actividades en el campo de la salud, la nutrici6n, el cuidado de 
la infancia, el saneamiento, etc., a nivel familiar (o comunitario). Esta descentrali
zaci6n t iene sus costos. Hay que hacer importantes esfuerzos para movilizar a la 
opini6n publica y concientizarla de la necesidad de adoptar ciertas pr~cticas en 
cuanto a la salud, la nutrici6n y la crianza de los nines. Los gobiernos, los dirigentes 
comunitarios y los donantes extranjeros deben a menudo unir sus fuerzas para 
organizar y llevar a cabo campanas masivas de educaci6n publica. la comunica
ci6n social dirigida a la mad re es el elemento clave de esta estrategia. El enfoque 
promovido por el UNICEF para abordar el tratamiento de la diarrea (la causa 
principal de mortalidad infantil en el mundo) mediante la rehidrataci6n oral a 
domicilio es un buen ejemplo. Mientras que hasta hace poco la diarrea era tratada 
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en centros de salud y hospitales mediante un costoso m6todo de rehidrataci6n 
endovenosa, la nueva estrategia hace hincapi6 en un tratamiento a domicilio 

· consistente en una mezcla apropiada de azucar y sal comun en un litro de agua 
hervida. Todos los ingredientes de la soluci6n oral son generalmente asequibles 
incluso en las familias muy pobres, mientras que mezclas preparadas de sal y 
azucar son producidas industrialmente y vendidas comercialmente en muchos 
parses en desarrollo con costos extremadamente bajos (6-10 centavos de d6Iar 
por paquete). Aunque este m6todo puede incrementar los costos en t6rminos de 
tiempo para las mujeres (Leslie at al., 1986), s6Io supondr~ costos monetarios muy 
modestos para las familias; adem~s conducir~ a ahorros importantes en el sector 
publico, donde un porcentaje considerable de camas, tiempo del personal de 
salud e insumos corrientes son absorbidos por la asistencia a enfermos con 
diarrea. Otros campos donde pueden ser aplicados m6todos similares de educa
ci6n publica son la lactancia materna, el destete y la vigilancia del crecimiento. 

2 Mejora de la eficiencia de/ gasto social de/ gobierno 

A pesar de la notable y creciente escasez de recursos presupuestarios y 
humanos, el sector social est~ lejos de usarlos de un modo eficiente. De hecho, 
en muchos parses en desarrollo la provisi6n de servicios sociales se ve afectada 
por una larga serie de sesgos en favor de actividades costosas, intensivas en 
capital y alta cualificaci6n y centradas en las ciudades, a menudo basadas en los 
modelos de los parses industrializados. Como vimos anteriormente, el car~cter 
intensivo en capital de estos servicios con frecuencia est~ influenciado por la 
preferencia de los donantes por la financiaci6n de los gastos de capital y por la 
pr~ctica de la ayuda condicionada. Por estas y otras razones, algunos servicios 
sociales a menudo s6Io atienden a una clase media y superior en su mayor parte 
urbana, relativamente pequeria, dando poca importancia a la satisfacci6n de las 
necesidades m~s elementales de salud, nutrici6n y educaci6n de la poblaci6n. 

Asr pues, en muchos parses hay un amplio margen para mejorar la eficiencia 
de los gastos corrientes y de capital del gobierno. Para facilitar la exposici6n, estas 
mejoras son agrupadas en cinco categorras: 

21 Por lo que respecta a los gastos de capital es necesaria una rehabi-

litaci6n selective de la infraestructura de los servicios sociales. Los incrementos 
de producci6n conseguidos mediante la rehabilitaci6n de la infraestructura existen
te son por lo general sustancialmente m~s baratos que los conseguidos a trav6s 
de nuevas inversiones. Es importante subrayar, sin embargo, que esta rehabilita
ci6n deberra ser de naturaleza selectiva, es decir, empezar por aquellas instala
ciones con mayor cobertura potencial y m~s necesidades insatisfechas. La 
rehabilitaci6n selectiva deberra tambi6n suponer una ocasi6n para reestructurar 
los servicios sociales, prefiriendo a las soluciones costosas y de alta tecnologfa 
las medidasde bajo costo y alta eficiencia. El estudio de Ghana, porejemplo, indica 
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que a la vista de la naturaleza costosa de la asistencia hospitalaria, el gobierno 
deberra pensar en poner fin a la construcci6n de nuevos hospitales y a la 
ampliaci6n de los existentes. Los recursos asr liberados deberfan ser usados para 
la rehabilitaci6n de los centros de salud. 

22 Dentro de cada sector, es necesario reestructurar el gasto social 
en el sentido de la satisfacci6n de las necesidades de la mayorla pobre. El 
estudio de Filipinas, por ejemplo, muestra una mala asignaci6n de los recursos 
dentro del sector de salud, con unas subvenciones a cinco instituciones especia
lizadas para la clase alta que ascendfan a 229 millones de pesos, mientras que los 
fondos del gobierno destinados a la atenci6n primaria de salud totalizaban s6Io 45 
millones de pesos. Aunque no siempre es tan extrema, el problema de una 
asignaci6n excesiva de recursos al sector hospitalario se puede encontrar en 
muchos otros parses. En Malavi, en 1983, los hospitales recibfan mas del 60% de 
los gastos de salud del gobierno (Ministerio de Sanidad, 1984), mientras queen 
Senegal (1981-1982) y Tanzania (1980) los hospitales absorbfan el 51 % y el 58% 
respectivamente de los presupuestos del sector de salud (UNICEF, 1983). La mala 
asignaci6n de los recursos no es exclusiva del sector de salud. En Burkina-Faso, 
por ejemplo, entre 1980y 1984 la enseiianza secundaria y universitaria recibi6 por 
termino medio un porcentaje del presupuesto de educaci6n dos veces superior al 
de la enseiianza primaria, aunque este ultimo afectaba a una poblaci6n escolar 
diez veces superior (UNICEF-Burkina Faso, 1986); segun un estudio del Banco 
Mundial, "en el Africa franc6fona, mientras s6Io el 2% de cada cohorte de la 
poblaci6n llega a la enseiianza superior, recibe el 40% de los recursos publicos 
dedicados a la educaci6n" (Banco Mundial, 1984, p. 42). 

Corregir unas asignaciones de recursos tan notoriamente sesgadas no es 
sencillo. Por razones tecnicas y social es, los recursos de capital y fuerza de trabajo 
s61o son parcialmente m6viles. Un gran hospital no puede ser fraccionado en 50 
cent ros de asistencia primaria. Tampoco es facil proporcionar suficientes incen
tivos a los profesores de enseiianza secundaria de las zonas urbanas para que 
acepten trasladarse a escuelas primarias de zonas rurales remotas. Tambien hay 
intereses polfticos claros en la mala asignaci6n de los recursos, que habitualmente 
beneficia a las elites poderosas. La reasignaci6n es mas facil en ciertos margenes 
durante los perfodos de crecimiento global de los recursos. Pese a estas dificul
tades, es posible una reorientaci6n del gasto social del gobierno en favor de los 
servicios basicos. Esta reestructuraci6n se ha producido en una serie de paf;es. 
En Zimbabwe, por ejemplo, el porcentaje destinado a los servicios preventivos de 
salud se duplicaron entre 1979-80 y 1985-86, con un cambio similar en favor de la 
enseiianza primaria (Volumen 11, capftulo X). En un estudio sobre la educaci6n en 
los parses de la Commonwealth, Jolly (1977) demuestra que la consecuci6n del 
objetivo universal de la educaci6n primaria se acelerarra notablemente si se 
redujeran los costos unitarios en la enseiianza secundaria y superior y se desvia
ran los recursos asf ahorrados hacia la enserianza primaria . 
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2.3 La adopci6n de medidas de bajo costo y alta eficiencia para 
satisfacer las necesidades Msicas de los pobres contribuira sustancialmente a un 
uso mas eficiente de los recursos del sector social. Con frecuencia, se han utilizado 
Mcnicas costosas para hacer frente a problemas comunes. Recientemente se han 
desarrollado diversos metodos de bajo coste y alta eficiencia. Las bombas de 
agua son ahora mas s6Iidas, mas baratas y mas sencillas de manejar y mantener; 
se han creado vacunas mas resistentes al calor (lo que facilita su transporte) y mas 
potentes a menos costo; y ahora se puede disponer de remedios para prevenir la 
carencia de vitamina A, yodo y hierro a precios insignificantes. Por ejemplo, Cornia 
(1984b) muestra que en Indonesia un programa integral de medidas para la 
supervivencia infantil, incluyendo vigilancia del crecimiento, rehidrataci6n oral, 
lactancia materna, inmunizaci6n, distribuci6n de capsulas de vitamina A y educa
ci6n sobre nutrici6n, con una cobertura de 8,9 mill ones de ninos en 1982, tenra un 
costo efectivo medio anual de seis a siete d6Iares por nino menor de cinco anos 
o cerca de un d6Iar por habitante. Hay tambien numerosas pruebas (Grosse y 
Plessas, 1 984; Robertson et al., 1984) de que -ceteris paribus- el coste de los 
programas tiende a disminuir con la escala del servicio prestado. De este modo 
se crea un cfrculo virtuoso entre el bajo costo de un metodo (que permite una mayor 
cobertura sea cual fuere el nivel de los recursos) y las economfas de escala, que 
al reducir gradualmente los costos unitarios per capita estimulan aun mas la 
expansi6n de la cobertura. 

2.4 La adopci6n de un enfoque menos intensivo en cualificaci6n 
tficnica y mAs basado en la comunidad para la prestaci6n de servicios 
sociales. Aunque el personal altamente calificado (profesores expertos, ingenie
ros hidraulicos, medicos y enfermeras diplomadas, especialistas en nutrici6n, etc.) 
es escaso en la mayorfa de los parses en desarrollo, es frecuente que su precioso 
tiempo se vea absorbido por problemas relativamente sencillos, que podrran ser 
facilmente delegados en personal de nivel inferior yen trabajadores comunitarios. 
En lo que respecta al sector de salud, por ejemplo, la declaraci6n de Alma-Ata 
(WHO, 1978) recomienda explfoitamente el establecimiento de un sistema de 
atenci6n primaria de salud a tres niveles, en el cu al el primer y el segundo nivel estan 
atendidos por agentes de salud voluntarios a nivel comunitario y 
paraprofesionales capaces de tratar enfermedades comunes, mientras que los 
casos mas complicados son remitidos a los niveles superiores. De esta forma son 
posibles importantes ahorros en gastos de personal y una asignaci6n mas racional 
de los profesionales altamente cualificados. La introducci6n de los "agentes de 
salud voluntarios" , aunque no deja de suscitar problemas, ha reforzado aun mas 
este enfoque al ahorrar costos e incrementar rapidamente la cobertura del servicio. 
En Indonesia, por ejemplo, el costo monetario por nino menor de cinco arios del 
programa de salud infantil pudo ser reducido en cerca de un 30% gracias al trabajo 
no remunerado de los agentes de salud voluntarios (Cornia, 1984b). Aunque el uso 
de voluntarios requiere una considerable formaci6n, los resultados son a menudo 
considerables. 
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25 lncremento de la eficiencia global del sector social. Esto incluye 
una serie de medidas heterog~neas que pueden contribuir a ahorrar costos y a 
incrementar la eficiencia. Entre ellas, una adecuada polrtica de aprovisiona
miento desempena un papel de vital importancia. Por ejemplo, en muchos parses 
los gobiernos deberran considerar la posibilidad de establecer una lista de 
medicamentos esenciales, tai como aconseja la OMS. La importaci6n de estos 
medicamentos a trav~s de la Oficina de Aprovisionamiento de la OMS/ UNICEF 
permite un ahorro de costos de hasta un 40 o un 50%. Adem~s de disminuir los 
costos gracias a un aprovisionamiento masivo y centralizado, el establecimiento 
de l!na lista de medicamentos esenciales podrra generar importantes ahorros de 
fondos y divisas al prohibir explrcitamente aquellos medicamentos que hayan 
demostrado no tener efectos o tener efectos negativos. Esto es lo que sucede por 
ejemplo con algunos medicamentos prescritos corrientemente para el tratamiento 
de la diarrea, que carecen de valor terap~utico aunque sean ampliamente usados. 

La eficiencia global podrfa ser mejorada tambi~n mediante la reducci6n 
del despilfarro. En una evaluaci6n de la campana de inmunizaciones contra el 
sarampi6nen el Camerun, Walsh (1985) informa quede cada 100dosisde vacuna, 
83 eran despilfarradas, ya que habran perdido potencia o eran administradas a 
ninos demasiado pequenos, o demasiado mayores, o ya inmunes. Aunque una 
inversi6n insuficiente o inapropiada es a veces responsable de estos altos niveles 
de despilfarro, un incremento del gasto en supervisi6n puede aumentar 
sustancialmente la eficiencia de todo el sistema global de prestaci6n del servicio. 

3. Especificacidn de objetivos 

La especificaci6n de objetivos es un medio aun m~s poderoso de reducir 
los costos del programa e incrementar la eficiencia del gasto social. En principio, 
la especificaci6n eficaz deberra constituir un aspecto importante de las polrticas 
sectoriales para proteger a los grupos vulnerables durante el ajuste. Pero para 
conseguirlo es preciso un diseno cuidadoso de objetivos. El an~lisis que se ofrece 
a continuaci6n u_tiliza las intervenciones relacionadas con la nutrici6n para ilustrar 
problemas generates. 

3.1 La definici6n de la poblaci6n-objetivo es un requisito previo 
esencial. Esta definici6n no es en absoluto f~cil, ya que requiere datos, que 
habitualmente son escasos o inexistentes (v~ase el capftulo XIV), y normas que han 
de ser elegidas, al estar compuesto el grupo que constituye el objetivo por aquellos 
que est~n por debajo de los niveles mfnimos seleccionados. 

La selecci6n de niveles presenta otros problemas. En primer lugar, la 
elecci6n de la dimensi6n de referencia, es decir, la dimensi6n por la que ha de 
serdefinido el grupo-objetivo. Por ejemplo, en la nutrici6n el grupo-objetivo podrra 
ser definido por referencia a datos antropom6tricos o a las calorras ingeridas o a 
los niveles de ingreso familiar. La elecci6n de la dimensi6n de referencia viene 
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dictada en parte por la disponibilidad de datos al respecto. Tambi6n depende del 
mecanismo administrativo ydel grupo•objetivo: si la poblaci6n infantil constituye el 
principal objetivo y las clrnicas el mecanismo administrativo, entonces lo mcis 
adecuado es una dimensi6n antropom~trica. Para programas de mantenimiento 
de los ingresos es mcis conveniente utilizar el ingreso como dimensi6n de referen• 
cia. En segundo lugar, lC6mo seleccionar la lrnea divisorla?. En general, para 
la mayorra de las necesidades, incluida la nutrici6n, no hay ninguna justificaci6n 
cientrfica para escoger una lrnea divisoria en particular, de modo que la determi• 
naci6n de las normas entrana siempre una cierta arbitrariedad. Pero el hecho de 
que no haya una lrnea divisoria precise con una base cientrfica no significa que no 
sea necesaria. Es decir, la desnutrici6n existe aun cuando los expertos en nutrici6n 
nose pongan de acuerdo sobre el nivel preciso en que se produce. En tercer lugar, 
el grupo-objetivo deberra ser diferenciado con respecto al grado de necesi• 
dad: por ejemplo, habrra que distinguir a los gravemente desnutridos de los 
medianamente desnutridos. Esto es importante porque es peor no satisfacer las 
necesidades de los mcis indigentes (ultranecesitados) que no llegar al resto de la 
poblaci6n que constituye el objetivo. 

32 La especificaci6n de objetivos puede incurrir en dos tlpos de 
errores. Supongamos que la poblaci6n-objetivo, 0, ha sido identificada y dividida 
en necesitados (ON) y ultranecesitados (OU). El diseno de las med id as destinadas 
a cubrir el objetivo, pretende pues asegurar que la intervenci6n llegue a todo el 
grupo O y a nadie fuera de este grupo que constituye el objetivo. De esto se 
desprende que la especificaci6n de objetivos puede estar sujeta a dos 
tipos de errores: 
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Error E: Cobertura excesiva. Es decir algunas intervenciones 
llegan a quienes estcin fuera del grupo que constituye el objetivo. 
Esto puede ser representado por E. Cuanto mayor es E, mcis 
elevado es el costo de cualquier programa; dicho de otro modo, el 
tamano de los programas para cada miembro del grupo-objetivo 
podrra ser incrementado si se eliminaran todos los errores del tipo 
E. 

La principal crrtica a las intervenciones sin especificaci6n de 
objetivos (por ejemplo, las subvenciones indiscriminadas) es que 
los errores del tipo E son muy amplios, de modo que los costos 
totales son elevados. Por ejemplo, en Marruecos se estim6 que el 
80% de los gastos presupuestarios en la zonas rurales y el 70% en 
las urbanas" incrementaban el consumo de los ya bien alimentados" 
(Mateus, 1983). Esto significa que E era aproximadamente 3, es de cir 
que los costos podrran haber sido reducidos en una tercera parte 
eliminando los errores del tipo E. Habrra que serialar que los errores 
del tipo E aumentan los ingresos del grupo que no constituye el 
objetivo. En principio, estos aumentos podrian ser recuperados 



mediante imp:..iestos (por ejemplo, el impuesto sobre la renta o los 
impuestos indirectos). 
Error I: Cobertura lnsuficiente. El segundo tipo de error consiste 
en alcanzar s6Io una cobertura insuficiente del grupo-objetivo. Su
pongamos que I representa el porcentaje del grupo-objetivo no 
cubierto. 01 son entonces las necesidades insatisfechas. Desde el 
punto de vista de la protecci6n de los grupos vulnerables, los errores 
del tipo I representan un grave fallo, que no puede ser compensado 
de la misma forma que los errores del tipo E. Los errores del tipo I 
son especialmente graves cuando no se cubre al grupo 
ultranecesitado. 

lncluso las subvenciones aparentemente "universales" pue
den implicar algun error del tipo I, por ejemplo cuando no cubren los 
bienes inferiores o a los grupos que practican una agricultura de 
subsistencia. El incremento de los errores del tipo I es una conse
cuencia normal de la sustituci6n de un enfoque universal por un 
enfoque con especificaci6n de o~jetivos, consecuencia que puede 
ser contrarrestada por un buen diserio del objetivo. 

En el diserio de los programas tiende a haber una correspondencia inversa 
entre los errores def tipo E y los del tipo I. Cuanto mas estrictamente focalizados 
estan los programas en los grupos que constituyen el objetivo, menos errores E 
y mas errores I se cometen. En general, la meta deberra ser tratar de reducir ambos 
tipos de errores, pero en la medida en que hay una correspondencia inversa es 
preciso hacer hincapie - desde el punto de vista de la protecci6n de los grupos 
vulnerables durante el ajuste - en la necesidad de llegar a la totalidad del grupo 
que constituye el objetivo y especialmente a los ultranecesitados, aun si esto se 
hace a costa de incluir a algunos que estan fuera del grupo objetivo. 

3.3 Formas de especificaci6n de objetivos. El objetivo de los progra-
m as se puede determinar por el ingreso (por ejemplo cupones o tiendas de 
racionamiento para los grupos de poblaci6n que estan por debajo de un cierto 
ingreso), como en el reciente programa de cupones para alimentos en Sri Lanka; 
por las necesidades, identificadas por los agentes de salud, con cupones o 
alimentos gratuitos o subvencionados para los necesitados, como en los progra
mas de Botswana e Indonesia de entrega de alimentos a los nirios identificados 
como los mas deficientes utilizando mediciones antropometricas; por los produc
tos de primera necesidad, subvencionando s6Io los alimentos basicos o "infe
riores": por zones geogr!Uicas, localizando los programas de raciones subven
cionadas en zonas donde vive un alto porcentaje de la poblaci6n que constituye 
el objetivo; por edades, proporcionando subvenciones a todos aquellos que estan 
por debajo (o por encima ) de una cierta edad; esto puede hacerse extensivo a las 
mujeres embarazadas o lactantes; a traves del empleo en los programas de 
alimento a cambio de trabajo; y por perrodos, suministrando alimentos gratuitos o 
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subvenciones en ciertas 6pocas del ano. Determinados programas pueden 
.combinar elementos, como por ejemplo proporcionar alimentos a ninos de familias 
de bajos ingresos en ciertas 6pocas del ano. 

Los dos primeros enfoques difieren de los restantes por su car~cter discre
cional, ya que quienes aplican el programa deciden en cada caso concreto si una 
persona debe ser protegida. Este aspecto discrecional puede llevar al abuso (por 
ejemplo, a trav6s de la corrupci6n); y se puede dejar fuera del programa a personas 
necesitadas porque no acceden autom,Hicamente. Esto parece ocurrir especial
mente entre los grupos ultranecesitados, queen general tienen otras caracterrsti
cas l imitativas, (por ejemplo, bajo nivel de educaci6n, residencia en lugares 
remotos) que hacen menos probable su acceso directo. Los restantes programas 
no son discrecionales y por consiguiente son a veces descritos como programas 
autoespecfficos, al ser universalmente accesibles dentro de una categorra restrin
gida. La medida en que generen los dos errores depender.i de la naturaleza del 
grupo que constituya el objetivo en comparaci6n con la poblaci6n que no lo 
constituya. Por ejemplo si todo el grupo-objetivo y s6lo 61 vive en una regi6n 
remota, entonces proporcionando subvenciones a todos los habitantes de esa 
regi6n se conseguirfa una perfecta especificaci6n del objetivo y se evitarfan ambos 
errores. 

A fin de valorar en qu6 med id a program as concretos pueden generar err ores 
de los tipos Ee I en cualquier contexto, es conveniente construir una matriz con las 
caracterfsticas de la poblaci6n-objetivo (dividida en grupos necesitados y ultrane
cesitados) y compararlas con las de la poblaci6n que no constituye el objetivo. Allf 
donde hay una alta proporci6n del grupo-objetivo dentro de cualquiera de estas 
categorfas (porcentaje elevado en las columnas (1) y (2), una subvenci6n basada 
en esta caracterfstica conseguir.i una alta cobertura del grupo-objetivo (pocos 
errores del tipo I). Si hay una baja proporci6n de personas no pertenecientes al 
grupo que constituye el objetivo con la misma caracterfstica (bajo porcentaje en la 
columna (3)), habr~ pocos errores del tipo E. 

Los programas que combinan caracterfsticas pueden conseguir una mejor 
especificaci6n de objetivos, como en Brasil, donde los alimentos comunes est.in 
subvencionados en las tiendas de ciertas zonas pobres (combinaci6n de produc
tos de primera necesidad y zona geogrMica). 

3.4 Otras conslderaciones en el disel\o de ios programas con 
especificaci6n de objetivos son: a) Costas administrativos, que dependen en 
parte de cada situaci6n, por ejemplo, en India y Pakistan existen tiendas de 
alimentos racionados, pero en otras partes habrfa que crearlas. Los costos 
administrativos tienden a ser superiores en el caso de programas especiales (por 
ejemplo programas de nutrici6n y de alimentos a cambio de trabajo). Los 
programas discrecionales tienen altos costos administrativos porque exigen una 
identificaci6n de la poblaci6n que constituye el objetivo sobre una base individual; 
b) Posibilidades de corrupci6n y degeneraci6n: la exposici6n a las presiones de 
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grupos de intereses privados que "desean desviar fondos del programa de los 
grupos-objetivo" (Banco Mundial, 1986, p. 47); c) Efectos sobre los incentivos al 
trabajo; di Efectos sobre los incentivos a la producci6n local de alimentos: los 
programas de alimentos a cambio de trabajo sufragados con ayuda alimentaria 
pueden tener efectos negativos sobre los incentivos a la producci6n local. Los 
controles sobre los precios de los alimentos pueden tenerlos tambi6n, pero no si 
van acompanados de subvenciones a los productores (como en Sri Lanka en las 
d6cadas de 1960 y 1970). Los programas de alimentaci6n que utilizan alimentos 
comprados localmente tienen efectos positivos sobre los incentivos a los produc
tores; e) Efectos sobre las pautas de con~umo: las subvenciones de alimentos que 
no son producidos localmente o son producidos a un alto costo pueden tener 
efectos indeseables sobre las pautas de consumo. Las subvenciones a los 
alimentos de destete o a alimentos con mayor riqueza nutricional pueden tener 
efectos positivos. 

En definitiva, la especificaci6n de objetivos puede ayudar a mantener los 
niveles mrnimos de nutrici6n y salud de toda la poblaci6n durante los perrdoos de 
disminuci6n de los recursos, al concentrar los efectos positivos en el grupo que se 
enfrenta a la mcis grave privaci6n. En varios parses hay un margen, por ejemplo, 
para reorientar las subvenciones de los programas general es o los programas con 
objetivos especrficos. Esto permitirra ahorros importantes de recursos presupues
tarios o un mayor beneficio para la poblaci6n necesitada. Los problemas con que 
tropieza la especificaci6n de objetivos indican que con frecuencia hay una recipro
cidad entre los errores de tipo E y los de tipo I. Cuando no se pueda alcanzar 
razonablemente, el objetivo de reducir unos y otros errores, hay que dar prioridad 
a la cobertura de to dos los miembros del grupo-objetivo, aun si esto implica el costo 
de incluir a algunos que est.in fuera de ese grupo. 

IV. CONCLUSIONES 

Hay un margen sustancial para proteger a los pobres y a los grupos 
vulnerables durante los perrodos de dificultad econ6mica mediante polrticas 
sociales. Para conseguir este objetivo, el papel y el cimbito de las polrticas del 
sector social deben ser ampliados considerablemente cuando las tendencias 
econ6micas y las polrticas de ajuste, por eficientes que sean, tienden a hacer que 
recaiga un enorme peso - al menos durante unos cuantos anos- sobre las frcigiles 
espaldas de las familias de bajos ingresos. Durante estos periodos, su capacidad 
aut6noma de satisfacer las necesidades mcis elementales en materia de aloja
miento, nutrici6n, educaci6n, sanidad y saneamiento disminuye peligrosamente. 
Las pruebas existentes muestran que aunque las clases medias y altas se hayan 
visto tambi6n afectadas por la disminuci6n de los niveles de vida, esto no se ha 
reflejado por lo general en graves riesgos para la nutrici6n y la salud. El prop6sito 
de las polrticas sociales du·rante el ajuste deberra ser pues, aumentar la oferta de 
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bienes y servicios Msicos, especialmente destinados a los sectores ml\s pobres 
de la sociedad. 

En el curso def anl\lisis se han identificado tres medios principales de 
conseguir este objetivo: movllizaci6n de recursos adicionales para el sector 
social; mejora de la eficlencia en el uso de tales recurses; y crecle.nte hincapi4 
en la equldad distributiva de estos beneficios. Aunque la posibilidad de la primers 
opci6n podrra ser limitada en algunos parses, la consecuci6n de una mayor 
equidad y eficiencia son propuestas viables para todos los parses que se enfrentan 
con un grave declive econ6mico. 

Una mejor especificaci6n de objetivos y una mejor reestructuraci6n def 
gasto social en particular pueden contribuir sustancialmente a mantener los niveles 
mrnimos de vida de los pobres durante los perrodos de dificultades econ6micas. 
En la mayorra de los sectores, los nuevos avances tecnol6gicos y la mayor 
autosuficiencia y participaci6n comunitaria hacen posible la adopci6n de enfoques 
de bajo costo y alta eficiencia que benefician sustancialmente a los pobres ya sus 
hijos. Su bajo costo y su alta eficiencia los hacen tambi~n atractivos desde un punto 
de vista polrtico. 

MATRIZ DE CARACTERISTICAS 

Caracterrsticas 

(1 I 
Grupo-objetivo 
(necesitados) 

Nums. % def 
absolutos grupo 

I. Edad y Sexo 
Menos de 5 anos, H/M 
5-15 a nos, H/M 
15-60 a nos, H/M 
60y ml\s 
Embarazadas y lactantes 

II . Residencia 

Rural 
Urbana 

Ill . Regi6n 
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(2) 

Grupo-objetivo 
(ultranecesitados) 

Nums. 
absol. 

% def 
grupo 

(3) 

Grupo que no 
constituye el 
objetivo 

Nums. 
absol. 

% def 
grupo 



"Norte" 
"Sur" 

IV. Consumo 

De producto Msico 1 en 
% del ingreso 
De producto b~sico 2 en 
% del ingreso 

V. Ocupaci6n 

Sector formal: 
asalariados 

Sector informal: 
-trabajadores agrfcolas 
sin tierra 

-agricultores de 
subsistencia 

-pequeiios agricultores 

VI. Perrodo 

Enero-marzo 
Abril-junio 
Julio-septiembre 
Octubre-diciembre 

VII Otros 
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I. INTRODUCCION 

En el cimbito educacional, la polrtica de cada Estado tiene como objetivo 
principal el asegurar una oferta educativa de calidad para todos sus ciudadano's. 
Desde una perspectiva regional se percibe que este objetivo principal ha sido 
problematizado de la siguiente manera: durante la decada de los 80, las autorida
des educacionales en los pafses de la regi6n han establecido un diagn6stico 
crrtico del estado de la oferta educacional en sus parses; ademas, ellas parecieran 
coincidir en que la soluci6n a muchas de las dificultades identificadas en la 
evoluci6n actual de los sistemas educativos, apunta hacia la concepci6n e imple
mentaci6n de procesos de desconcentraci6n y/o descentralizaci6n de esos 
sistemas; como consecuencia de ello, en practicamente todos los parses de la 
regi6n se est.in implementando polfticas en el ambito educacional que se funda
mentan, o que al menos incluyen, procesos de desconcentraci6n y/o descentra
lizaci6n. 

Este documento se propone examinar algunas dimensiones de esta 
formulaci6n desde una perspectiva crftica en relaci6n a los procesos de 
desconcentraci6n y de descentralizaci6n educativa . Ellos presentan inconsisten
cias que parecen resultar de la multiplicidad de variables que intervienen en estos 
procesos; de insuficiencias en el analisis de las ricas experiencias en curso; asr 
como de una carencia de instrumentos que sirvan para su aplicaci6n. En estas 
condiciones se puede comprender por que los que tienen la responsabilidad de 
concebir e impulsar las polrticas de descentralizaci6n educacional se encuentran 
confrontados con decisiones particularmente complejas. De hecho, la complica
ci6n te6rica es de proporciones, en especial si se considera que la descentraliza
ci6n pertenece al mismo universo de los conceptos inmateriales que su referente 
-el Estado-. Una revisi6n rapida de la creciente literatura sobre descentralizaci6n 
muestra que practicamente todos los autores se encuentran ante la necesidad de 
dedicaruna pa rte importante de sus textos a explicitar y definir lo que ellos entienden 
por los terminos empleados. Un porcentaje significativo de ellos siente, ademcis, 
la necesidad de definir lo que se entiende por "verdadera" descentralizaci6n. Esta 
situaci6n, que es una indicaci6n clara de que se esta pasando por un momento 
privilegiado de creaci6n y elaboraci6n conceptual, es tambien una indicaci6n de 
que el desarrollo te6rico conceptual no esta aun en condiciones de dar cuenta de 
las complejidades de la dinamica que se genera alrededor de los procesos de 
descentra lizaci6n. 

la exposici6n que sigue tiene como marco referencial una asociaci6n 
conceptual de carcicter hist6rico. Esta considera que la idea del "centro" -en este 
caso el Estado- estci asociada a la noci6n de "unidad" , y la idea de "descentro" 
(si se permite el abuso de lenguaje) esta asociada a la noci6n de "diversidad". Asf, 
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un proceso de descentralizaci6n constituirfa una relaci6n de tensi6n entre dos 
orientaciones divergentes, una de las cuales tenderfa hacia una mayor unidad y la 
otra hacia una mayor heterogeneidad. El resultado se traducirfa en un 
reordenamiento de las relaciones sociales. Naturalmente, la creciente compleji
dad de las sociedades latinoamericanas hace de esta relaci6n un proceso 
crecientemente complejo. Si se le pudiera tomar una foto al proceso de descen
tralizaci6n de un Estado, en ella aparecerfa una multiplicidad de ' 'puntos de 
equilibria", reflejando diferentes niveles de mas o me nos diversidad o mas o 
menos unidad, segun sea la 6ptica al interior de un mismo sector. Si se hiciera un 
video del proceso, se podrfa apreciar que los puntos de equilibria no son estables, 
que algunos son parte de una lfnea tendiente hacia la unidad y otros tendientes 
hacia la diversidad. 

II. LOS CONSENSOS 

Es notable constatar como la descentralizaci6n, en un perfodo de tiempo de 
no mas de una veintena de arios, se ha convertido en un tema altamente consen
sual. Situaciones de consenso con respecto a ella se han producido en los mas 
variados niveles, como si el conjunto de actores sociales hubiera internalizado la 
misma racionalidad instrumental que frecuentemente se le adscribe a la moderni
dad. Sin embargo, en la base de muchos de estos consensos se encuentran 
procesos contradictories que les confieren una apariencia paradojal. 

Si se toma la misma perspectiva de la f inalidad de los procesos de descen
tralizaci6n, un primer tipo de consenso serfa, por su naturaleza, un consenso 
ut6pico. Una representaci6n cultural hegem6nica en distintas regiones del planeta, 
incluyendo la nuestra, vincula diversidad con democracia. Por el intermedio de 
esta vinculaci6n, el concepto de descentralizaci6n aparece hoy comunmente 
asociado al de democratizaci6n. Asf, un Esta do es mas democratico mientras mas 
descentral izaci6n presente. Por ello, en la medida de que el pensamiento acerca 
de la descentralizaci6n lleva implfcito una idea democratica de autonomfa de los 
actores sociales, se comprende por que, desde todas las corrientes de pensa
miento que aspiran a una democr,,cia en la regi6n, se llega rapidamente a un 
acuerdo acerca de las bondades de ella. 

Sin embargo, aun en este nivel, el consenso no esta exento de ambigueda
des en cuanto al significado de sus contenidos. Si uno se limita aunque sea s61o 
a la experiencia de este siglo, baste con recordar que el concepto de Estado 
democratico ha dado lugar a las mas diversas formas de organizaci6n social. 0 
bien llamar la atenci6n a los cambios que han ocurrido en relaci6n a las funciones 
que le competen al Estado en el area de la educaci6n (J.C. Tedesco, 1988). Sin 
ir mas lejos, el contenido mismo del concepto de democracia no ha cesado de 
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transformarse en funci6n de la prioridad que se asigne a las mayorras o a las 
minorras, asr como en funci6n de las distintas maneras de c6mo se articulan las 
relaciones de mayorras/minorras, y de su vinculaci6n a la resultante de los proce
sos de centralizaci6n/descentralizaci6n. De todas maneras, un consenso val6rico 
a este nivel tiene la virtud de ofrecer una cierta direccionalidad que facilita la 
adopci6n de otros consensos en niveles mcis concretos. 

Otro tipo de consenso es mcis bien un consenso de polftica . Como se 
mencionara en la introducci6n, las autoridades centrales de los sistemas educa
cionales de la regi6n han manifestado su insatisfacci6n con la situaci6n de la 
educaci6n en sus parses. Es de subrayar el hecho de que sean los responsables 
de los sistemas quienes se transforman en los principales portavoces de la crftica. 
Puesto que por un lado ella asume institucionalmente las caraterfsticas de una 
autocrftica y, por otro, significa tambi~n la toma de conciencia de quienes tienen el 
poder de tomar iniciativas reales al respecto. 

Tambi~n es de notar que, frente a las limitaciones reales que presenta el 
Estado en la situaci6n actual, se haya optado por polfticas cuya justificaci6n va en 
el sentido de la descentralizaci6n, en vez de haber optado por soluciones condu
centes a reforzar el Estado nacional y central como cabrfa de esperar de los 
responsables de un tal sistema. De hecho, aquf radica una de las cuestiones 
centrales sobre la cual aun es necesario dar una explicaci6n satisfactoria : la 
iniciativa de descentralizar en el campo de la educaci6n ha venido precisamente 
del centro y no de los otros estamentos del sistema, $ran estos regionales o 
locales. Ademcis de la hip6tesis de la voluntad legftima de un gobierno de gobernar 
en este sentido, se proponen a continuaci6n dos lfneas de investigaci6n para 
abordar el tema. 

Una lfnea de investigaci6n situa este interrogante en el nivel polftico estra
t~gico y se interroga acerca del porqu~ un gobierno central aparece dispuesto a 
despojarse voluntariamente de esferas de poder que tradicionalmente le compe
ten. Diversosautores (entreellosMacGinn 1986, Ornelas 1988, Street 1986yWeiler 
1989) examinan esta problemcitica desde el punto de vista de la redistribuci6n del 
poder, para concluir que, por el intermedio de las polfticas de descentralizaci6n, se 
percibe principalmente un reforzamiento del poder central. Este se realizarfa 
mediante la generaci6n de un proceso de centralizaci6n def poder; mediante el 
debilitamiento del poder de los que pueden ser considerados como concurrentes 
y/o adversarios, o bien, por una combinaci6n de los dos. 

La consideraci6n de algunos casos concretos es ilustrativa en relaci6n a las 
tensas relaciones de poder que se generan en estos procesos. 

Un ejemplo de tensi6n entre organizaciones es el caso boliviano. En el Libro 
Blanco (1987) (1) y luego en el Libro Rosado (1988) (2) de la Aeforma Educativa, el 
gobierno del M .N.A. boliviano propuso una reforma educativa para promover • • 1a 
creaci6n de una cultura nacional; es decir, promover la busqueda de soluciones 
propias y genuinas a nuestros propios problemas, desde nuestros propios valores 
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y con nuestros propios recursos" . El eje instrumental de dicha reforma serfa la 
descentralizaci6n educativa, tendiente hacia la regionalizaci6n del currrculo y la 
participaci6n de la comunidad en la tarea educativa. Otro eje serra el mejoramiento 
de la formaci6n de los maestros mediante la creaci6n de una Universidad Peda
g6gica que reemplazarfa a las 30 escuelas normales ya existentes. Las organiza
ciones del magisterio interpretaron el proyecto de reforma de otra manera. La 
Confederaci6n de Trabajadores Urbanos de la Educaci6n (CTEUB) consider6 la 
propuesta de descentralizaci6n como un intento de quebrar la hegemonfa de la 
organizaci6n magisterial, y la propuesta de la Universidad Pedag6gica como un 
intento de control ideol6gico central, el cu al ademas buscaba disminuir la influencia 
en la formaci6n de los maestros que la CTEUB ejercra a traves de las escuelas 
normales. La Confederaci6n manifest6 ademas que ellos no habfan sido consul
tados para la elaboraci6n de la propuesta. Consecuentemente, se opusieron a ella 
y la propuesta no pudo ser implementada, al menos durante el gobierno MNR. 

Un ejemplo de tensiones entre e intra organizaciones es el caso de Mexico 
(3). En 1978, con la designaci6n de un nuevo Secretario de Educaci6n, se inicia en 
la Secretarfa de Educaci6n Publica (SEP) una reforma organizacional de descen
tralizaci6n. La propuesta adelantada por la fracci6n • · tecnocratica'' del PRI, ahora 
en la SEP, requerfa que algunosde losfuncionarios • • bur6cratas" fueran removidos 
de sus cargos. La propuesta ademas, contemplaba la desconcentraci6n de 
funciones administrativas hacia los 31 estados, transfiriendose la negociaci6n 
desde el nivel nacional al nivel estadual. Los dirigentes del Sindicato Nacional de 
Trabajadores de la Educaci6n (SNTE) vieron en esto un ataque a la unidad del 
sindicato y a su capacidad de negociaci6n. Su reacci6n fue la de aliarse con el 
sector de • ' los bur6cratas" para ejercer la oposici6n a la polftica. Esta oposici6n 
fren6 el proceso, ... hasta que se gener6 un movimiento al interior del SNTE en contra 
de la autoridad central del sindicato. Este movimiento de contestaci6n, que se 
extendi6 a lo largo del pars, fue capitalizado, por la organizaci6n sindical rival, la 
Coordinaci6n Nacional de los Trabajadores de la Educaci6n (CNTE). Estimulada 
por apoyos recibidos dei sector de los • • tecn6cratas' ', la CNTE, logr6 beneficios 
sustanciales en las negociaciones para sus adherentes, y hacia 1981 ya tenra una 
capacidad de movilizaci6n e intervenci6n en la polftica nacional -aun en contra del 
propio PRI-. Asr, frente a los posibles resultados de la campaiia presidencial yen 
los cuales el SNTE tiene un rol importante, el exito logrado por la CNTE hizo que 
el sector · • tecn6crata" tuviera que alinearse con la coalici6n gubernamental domi
nada por los • • bur6cratas'' y la propuesta de descentralizaci6n tuviera que renego
ciarse. 

Los ejemplos de Bolivia y de Mexico indican que, como se expresara en otra 
ocasi6n (4), las polfticas del Estado, en particular las del sector social que incluyen 
en este caso las de descentralizaci6n, no son la expresi6n de una racionalidad 
tecnica -como una 16gica por sobre la sociedad- sino, mas bien, ·devienen el 
resultado de complicados procesos de decisiones donde se entrecruzan los 
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criterios tecnicos y polfticos de diversos agentes de fuera y de dentro del Estado, 
incluyendo en ellos la expresi6n de los intereses propios de la burocracia del 
aparato. 

Otra lrnea de investigaci6n conducirra a situar la interrogante en el ambito de 
la crisis del Estado. El enfasis en esta agenda no radica tanto en los motives que 
anuncia el poder central para descentralizar, sino que el acento se ubicarfa en la 
debilidad global de las sociedades en la regi6n y, en particular, en sus principales 
actores: el Estado y la sociedad civil . Uno de los aspectos de la debilidad del 
Estado resulta de la propia dinamica de su expansi6n, que lo ha conducido a cubrir 
funciones que no necesariamente le competen. El resultado de dicha expansi6n 
nose ha traducido en mayor poder, sino en una dilataci6n del mismo con perdida 
de poder, en el sentido de perdida de la capacidad de control de la acci6n que el 
pueda ejercer. Pero si el Estado se ha expandido, este lo ha hecho porque la 
sociedad civil no ha tenido la capacidad de asumir la responsabilidad por accio
nes que le conciernen directamente asr como no ha tenido la fuerza para establecer 
contrapoderes para delimitar las esferas de acci6n del Estado y limitar su creci
miento. Esto es aun mas evidente en lo que respecta a sectores de la sociedad 
civil que se encuentran alejados del centro. Aunque de una t6nica diferente a la 
expresada en los parrafos anteriores, para que el Estado recupere poder, aparece 
como condici6n necesaria, fortalecer los sectores de la sociedad civil, en particular 
sus sectores mas debiles.,_ Asf al mismo tiempo el Estado estarfa ejerciendo una 
de las funciones que se le asignan, es decir la busqueda de la equidad mediante 
acciones de compensaci6n. 

Sin embargo, aun cuando este argumento parece ser valido a nivel 16gico, 
en la practica el grado de atomizaci6n, de informalidad, y de desarticulaci6n que 
presentan algunas de las sociedades latinoamericanas ponen en duda la 
factibilidad de implementaci6n de una estrategia de fortalecimiento ligado a la 
descentralizaci6n, porque se corre el riesgo de que frente a las deficiencias de 
gesti6n que se manifiestan, las escuelas con menos recurses queden abandona
das. 

La otra area en la que se expresan consensos mas bien formales, apunta al 
interrogante de por que las autoridades de gobiernos de orientaciones polftico
ideol6gicas, sistemas econ6micos, tamano y organizaci6n administrativa muy 
diferentes, deciden, en forma mas o menos simultanea, implementar polrticas de 
descentralizaci6n en sus parses. La comprensi6n te6rica actual acerca de la 
naturaleza de los procesos que estan ocurriendo en las sociedades latinoameri
canas no esta, al parecer, en condiciones de dar una explicaci6n global a esta 
situaci6n. Sin embargo, es posible abordar esta paradoja aparente por medio de 
dos pistas generales. 

En una, de naturaleza conceptual y semantica, se sugiere que, para el 
presente estado de la situaci6n, en realidad se trata s6lo de un consenso aparente. 
Este · • falso' • consenso resultarfa de la variedad en dist intos significados, acciones 
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y efectos que se reel a man del mismo termino. As(, por ejemplo, en algunos au tores 
(Rondinelli, Nellis, Cheema, 1983, Winkler, 1988), para los cuales predomina la 
perspectiva econ6mica, el significado y l6gica del proceso de descentralizaci6n 
reflejan un proceso que conduce a la individualizaci6n y la privatizaci6n, y donde 
el instrumento principal de descentralizaci6n es el mercado. En un contexto de 
penuria financiera, esta perspective es una tentaci6n no declarada que pena a la 
mayorra de los procesos de descentralizaci6n educative. De hecho, el unico pars 
que ha declarado inspirarse en ella y que ha tratado de estimular la privatizaci6n 
como parte de una polrtica de descentralizaci6n ha sido Chile, a inicios de los 80, 
(aunque esta fue de corta duraci6n pues el proceso fue recuperado por los 
mecanismos de desconcentraci6n y de centralizaci6n). En otra perspectiva, el 
significado y la l6gica de la descentralizaci6n refleja un proceso de socializaci6n 

·y de participaci6n, en el cual se enfatizan los aspectos de calidad de vida ligada 
a la identidad grupal, yen donde se privilegia a la relevancia cultural como el criterio 
dominante para la formulaci6n de polrticas y de administraci6n educativa (Sander, 
1988). Una forma concreta que asume esta perspectiva es el proceso de descen
tralizaci6n de Nicaragua, donde a nivel de establecimiento se han creado Conse
jos Consultivos. En ellos participan los distintos actores del sistema -estudiantes, 
padres, profesores, personal directivo- y tiene como funci6n discut ir las polrticas 
educativas ydiversificarel currrculo, contenidos program~ticos y metodologras (5). 
En estos dos casos, necesariamente simplificados, los puntos comunes parece
rran radicar b~sicamente en los terminos empleados. 

La otra pista se situ a en la internacionalizaci6n de los procesos. La tendencia 
hacia la internacionalizaci6n se proyecta desde hace ya varias decadas. Esta, sin 
embargo, se aceler6 como consecuencia de la serie de crisis de los inicios de los 
70 que oblig6 a los parses del centro a reconsiderar crfticamente sus estrategias 
nacionales de desarrollo, a proceder a la reconversi6n y reestructuraci6n produc
tiva, y a impulsarlos en una nueva din~mica de competitividad por los mercados 
internacionales. Acompariando este proceso, tambien cambiaron las estrategias 
de organismos de vocaci6n internacional, como por ejemplo el Banco Mundial y 
el Fondo Monetario Internacional. Con atraso, y con menor amplitud, estos proce
sos se producen en los parses de la regi6n donde se observa que progresivamen
te est~n perdiendo posiciones en el mercado mundial. Sin embargo, lo m~s 
relevante para lo que nos interesa, es que los parses de la regi6n se encuentran 
insertos, como actores no protag6nicos, en el juego de las interdependencias 
internacionales. Si se cambia de escala para analizar la descentralizaci6n, se 
puede apreciar que en la pr~ctica se est~ desarrollando un fuerte movimiento de 
concentraci6n hacia los centros multipolares de poder internacionales. · En este 
proceso, las influencias son particularmente fuertes en el cirea del financiamiento 
yen el cimbito de la cultura. 

El desarrollo impresionante de las nuevas tecnologras y de los medios de 
informaci6n y de comunicaci6n, y el aumento de los viajes son algunos de los 
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vehrculos de una nueva cultural. En algunos ambitos ella es selectiva yen la cual 
participan los productores de la nueva cultura. Pero tambi~n masiva en cuanto que 
es capaz de proyectar y legitimar valores, conceptos e ideas a nivel del planeta. 
La importancia y ubicuidad del tema de la descentralizaci6n podrra ser interpretado 
como una prueba del dinami_smo con el cual esta cultura funciona. 

En el area del financiamiento, la nueva dinamica de competividad requiere: 
al la fluidez en los procesos de producci6n y comercializaci6n, bl la apertura de 
barreras proteccionistas y cl la eliminaci6n de obstaculos al libre juego del 
mercado. En breve, se requiere que a nivel de Estado nacional se proceda a su 
desreglamentaci6n, es decir que el Estado nacional centralizado se limite en 
algunas de sus funciones fundaf"'lentales, la de relaciones externas y la de la 
regulaci6n financiera, y busque nuevas formas de organizaci6n en acorde con su 
poder centralizador disminuido. Ademas, el servicio de la deuda ha convertido a 
la regi6n en exportadora de capital financiero. En su dimensi6n hacia adentro y mas 
directamente ligado a la descentralizaci6n educativa, esto se traduce en que 
algunos autores (Hevia, Nunez, 19891 sugieren que ~sta es consecuencia de la 
renegociaci6n de la deuda con el FMI el cual, entre otras, recomienda la disminu-· 
ci6n del gasto publico, en definitiva, en educaci6n y, por lo tanto, todos los parses 
endeudados, sin distinci6n de ideologra, tamario, etc., estarran llevando a cabo 
procesos de descentralizaci6n educativa. 

Para resumir, desde la perspectiva de los consensos, el analisis indica que, 
por una pa rte, aunque inspirados por los mas variados motivos, existe efectivamen
te un ambiente favorable para concebir planes de descentralizaci6n. Sin embargo, 
aun se requiere un esfuerzo te6rico que permita integrar la multiplicidad de varia
bles t~cnicas y polrticas que intervienen en esta tematica como pa rte del necesario 
proceso de clarificaci6n conceptual. De otra manera prevalecera una situaci6n de 
ambiguedad de conflictos de intereses yen la cual no existen criterios unrvocos ni 
tampoco unanimidad acerca de la conveniencia de efec:tivamente implementar las 
polrticas diseriadas. Del analisis aparece que uno de los • • enjeux'' centrales es el 
Estado Nacional, y que es precisamente en torno a ~I que se ha desarrollado una 
crrtica, esta vez compartida. 

II. LA CRITICA 

Desde principios de siglo, cuando en los parses de la regi6n se opera un 
proceso de centralizaci6n polrtica importante, la oferta educacional dej6 de ser una 
actividad situada en los municipios como herencia de la tradici6n de los cabildos, 
para pasar a ser una funci6n privilegiada del Estado. El desarrollo de la educaci6n 
pas6 a ser una funci6n monop61ica del Estado. Mas aun, el desarrollo educativo 
se articul6 de tal manera con la dinamica del Estado que, a lo largo del siglo, se 
transform6 en el instrumento principal para la constituci6n misma del Estado en sus 
distintas fases del Estado-naci6n y de Estado-planificador. En la construcci6n del 
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Estado-naci6n el aporte de la educaci6n se realiz6 mediante la expansi6n de la 
cobertura def sistema educativo, la cual facilit6 la incorporaci6n progresiva de la 
poblaci6n a la ciudadanfa, a la nueva institucionalidad, es decir, a la adquisici6n 
de los c6digos culturales basicos que forman las normas e identidades nacionales. 
En la estructuraci6n def Estado - planificador, 'lo hizo mediante la formaci6n y 
distribuci6n de destrezas basicas necesarias para el proceso de industrializaci6n. 
Se puede, entonces, percibir que la evoluci6n def desarrollo de la educaci6n ha 
estado fntimamente ligada a la evoluci6n def Estado. Por ello, la crftica al desarrollo 
educacional se asocia a la crftica def Estado en su forma actual (6). 

Esta crftica no deja de tener un elemento paradojal, ya queen los hechos la 
polrtica educativa def Estado centralizador en America Latina ha tenido resultados 
positivos en la medida que ha permit ido la incorporaci6n masiva de la poblaci6n 
al servicio educativo. En efecto, ya en 1950 la tasa bruta de escolarizaci6n a nivel 
primario en la regi6n se situaba alrededor def 48 % . Para 1987, 24 de los 27 parses 
sobre los cuales Unesco dispone de estadfsticas oficiales, declaran tener una tasa 
bruta de escolarizaci6n para el nivel primariode 95% o mas. Esto quieredecir, que, 
a pesar de la llamada "explosi6n demografica" que se verific6 en el perfodo ya 
pesar de la crisis financiera que afecta la regi6n desde inicios de los 80, la oferta 
educativa administrada centralmente ha aumentado en tales magnitudes que hoy 
se puede decir que, salvo excepciones, todos los parses de la regi6n estan en 
condiciones de acoger a los nirios que aspiren entrar en el sistema educativo . 

Que los sistemas educativos hayan logrado desarrollar una capacidad 
suficiente para acoger a todos los nirios constituye un logro hist6rico cuya impor
tancia deberfa ser serialada. A pesar de ello se tiende a generalizar el sentimiento 
de la insatisfacci6n respecto def modelo de desarrollo seguido hasta ahora en la 
medida de que este se encuentra limitado para enfrentar nuevas y crecientes 
exigencias que se le formulan en el area de la educaci6n. A continuaci6n se 
examinara, desde la 6ptica de lo polrtico, lo financiero y lo institucional lo que parece 
generar las principales fuentes de insatisfacci6n. 
1. La primera fuente principal de insatisfacci6n manifiesta tiene que ver con el 
efecto democratizador que se ha esperado de las polfticas educacionales. Al 
respecto es significativo recordar que las razones aducidas para impulsar el 
proceso de centralizaci6n educacional no estaban guiadas solamente por reque
rimientos de caracter geopolftico vinculados con la unidad territorial nacional, sino 
que fueron primordialmentede inspiraci6n y orientaci6n democratica. Por ejemplo, 
el sentido de la argumentaci6n que desarrollara en 1920 Jose Vasconcelos, 
intelectual revolucionario y primer Secretario de Educaci6n de Mexico, fue que 
frente a los escasos recursos de las instancias locales, le corresponderfa al Estado 
asumir la responsabilidad de asegurar la expansi6n de la oferta educacional 
gratuita, es decir, de democratizarla (7). Argumentaciones similares se desarrolla
ron en la mayorfa de los pafses. 

Como se anot6 mas arriba, la expansi6n cuantitativa en la cobertura del 
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sistema !)a sido impresionante. Sin embargo, este logro se ha visto opacado por 
la incapacidad hist6rica que han demostrado las sociedades latinoamericanas 
para resolver en forma adecuada la cuesti6n de la exclusi6n social de los sectores 
marginales. En este sentido, el deficit acumulado de desigualdades sociales 
tambien pesa y se manifiesta en el ambito del des~rrollo educativo. Si bien, la 
posibilidad de acceso al establecimiento escolar se ha generalizado, el esfuerzo 
desplegado no ha sido suficiente para compensar las inequidades sociales, pues, 
la calidad de la educaci6n ofrecida por los distintos establecimientos se distribuye 
de manera altamente desigual. En un extrema se encuentran establecimientos que 
concentran los deficits de materiales, equipamiento y maestros carentes de 
formaci6n. En el otro se concentran fos factores que inciden favorablemente en la 
calidad relativa def servicio educacional. 

El efecto democratizador de la extensi6n de la cobertura ha sido limitado no 
s61o porque la oferta educacional no es de calidad similar, sino tambien porque 
las desigualdades al interior de la sociedad parecerran ir en aumento. Tai parece
rra ser uno de los mensajes principales del analisis de estudios cuantitativos. Las 
estadrsticas escolares r.eflejan esta situaci6n en la cual el fracaso escolar, que se 
expresa en la repitencia, la deserci6n y la sobre-edad, se concentra principalmente 
en los sectores rurales y urbano marginales. Esta segmentaci6n tambien se 
observa con claridad cuando se analiza, por ejemplo para Chile, la evoluci6n en 
el tiempo de los resultados de las pruebas de la medici6n de los logros escolares. 
2 Otra fuente de insatisfacci6n tiene su origen en la crisis def financiamiento 
de la educaci6n. Durante la decada de los 80, los presupuestos para la educaci6n 
han cesado de crecer yen algunos casos se aprecia un descenso absoluto. Sin 
embargo, en forma paralela en los ultimas anos se evidencia que la educaci6n ha 
ido ocupando un lugar cada vez mas privilegiado en las estrategias individuates 
y colectivas de desarrollo. En realidad, la demanda ha experimentado lo que 
puede ser considerado como una doble explosi6n por la importancia con la cual 
se manifiesta. Por un lado se exige mas educaci6n, lo que implica aumentar el 
numero de anos que se espera permanecer dentro def sistema escolar regular. 
Esta aspiraci6n se ve limitada, en parte, porque ella implica una mayor asignaci6n 
de recursos financieros en un perfodo de ajustes estructurales y de crisis financiera. 
Por otro lado la demanda se ha vuelto mas heterogenea, en el sentido de que se 
exige de la oferta educacional una adaptaci6n a las necesidades de las estrate
gias individuales y/o colectivas. Ademas de sus implicaciones financieras, esta 
aspiraci6n tenderra a ir en el sentido contrario a la funci6n homogeneizadora y de 
identidad nacional explrcitas en la polftica educacional def Estado. 
3. Una tercera fuente de insatisfacci6n proviene de la ineficiencia en la 

capacidad de gesti6n para hacer frente a los requerimientos de la expansi6n 
misma def sistema educacional. Al respecto convendrra senalar tres aspectos: su 
tamano, la concentraci6n def poder polrtico y la multiplicidad de sus estructuras. 

El volumen de ·personas empleadas por el sector educacional crece a 
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medida que se expande el sistema. De hecho, por esta dincimica se han ido 
constituyendo macroestructuras administrativas, frecuentemente arcaicas, para 
administrar un volumen de efectivos que varra segun los parses, entre el 35 y el 50% 
del total de los efectivos del sector publico. En 1985 los efectivos relacionados con 
la educaci6n de primer y segundo grado en un pars de la dimensi6n de Peru 
representaban aproximadamente 195.000 personas, para un total de 5.180.091 
alumnos, mientras queen Mexico esa cifra se acercaba a los 900.000, para un total 
de21 .673.265alumnos. 

Los estudios empfricos y te6ricos de la sociologfa de las organizaciones 
(Crozier 1 965, Sainseaulieu 1 988) demuestran que el funcionamiento de estructuras 
reglamentadas, de dimensiones pequerias, se obstaculiza por el llamado • · factor 
humano" que genera dinamicas de grupos cuyas practicas rapidamente entran en 
conflicto o se vuelven disfuncionales. Ademas de las dinamicas entre grupos, el 
fen6meno se vuelve mas complejo en el sistema educativo, donde las estructuras 
burocraticas son considerablemente mas numerosas, y donde la multiplicaci6n de 
reglamentaciones es mucho mayor. Frente a la acumulaci6n de disposiciones 
• • impersonales, el • · factor humano" se defiende de ellas, retrotrayendose. 

La 16gica misma del sistema burocratico en un Estado centralizado tiende 
a ubicar y legitimizar la autoridad en la cuspide del sistema otorgandole la facultad 
de decisi6n y de regulaci6n en las areas sustantivas, administrativas y de asigna
ci6n de recursos para el conjunto del sistema. Asr, por una pa rte, los ministerios de 
educaci6n normalmente presentan un panorama de estructuras altamente 
jerarquizadas donde la dinamica de la conducci6n y un conjunto muy importante 
de decisiones tiende a concentrarse (en ocasiones al punto de saturaci6n) en el 
M inistro o Secretario de Educaci6n y su entorno. Por otra parte, en la medida de 
que la autoridad es designada por el poder ejecutivo, el ejercicio del poder 
institucional conlleva una marcada dimensi6n polftica. De hecho, esta combina
ci6n constituye una mayor capacidad de imponer una acci6n. Sin embargo, en la 
practica se observa una alta rotaci6n de autoridades, lo cual se traduce en una 
secuencia de medidas adoptadas en las cuales unas anulan los efectos de las 
otras dentro de un mismo perfodo gubernamental. 

La multiplicidad de estructuras en cierta medida es un resultado de la 
situaci6n anterior. Cuando se inicia una nueva administraci6n es corriente que, con 
el prop6sito de ejercer su acci6n de una manera eficaz, se proceda a realizar 
reestructuraciones que permitan una distribuci6n adecuada de lrneas de comuni
caci6n y de ejecuci6n afines con el pensamiento de las nuevas autoridades y /o a 
crear nuevas estructuras para responder a solicitudes de clientelas. La acumula
ci6n de reestructuraciones ha dado lugar a una organizaci6n caracterizada por la 
multiplicidad de estructuras. Asr, por ejemplo, el Ministerio de Educaci6n de 
Venezuela lleg6 a tener 34 direcciones central es (8), y 304 direcciones y 6 consejos 
(9). Ademas de constatar la multiplicidad de estructuras, cabe agregar que ellas 
estan constituidas por unidades, cuyas funciones y responsabilidades no estan 
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siempre definidas con precisi6n. Frecuentemente, entre estas unidades, en la 
pnktica se da un alto grado de duplicaci6n de funciones que son fuente de lentitud 
en la administraci6n y de disfunciones en la gesti6n del sistema. 

Asr, si se quiere mejorar el servicio educative para el conjunto de la pobla
ci6n y, al mismo tiempo, hacerlo en un perrodo de austeridad presupuestaria, 
aparece como necesario el otorgarle una alta prioridad al mejoramiento de la 
gesti6n del sistema mediante la simplificaci6n de estructuras, y la redefinici6n de 
funciones y responsabilidades del aparato central. 

Ill. TIPOS DE DESCENTRALIZACION EDUCATIVA 

Los procesos de desconcentraci6n y de descentralizaci6n que se llevan a 
cabo en los sistemas educativos de America Latina, son contextualizados y deben 
ser percibidos como una respuesta a las insuficiencias para resolver los diversos 
problemas educacionales, que en distinto grado han demostrado poseer los 
Estados centralizados de la regi6n. De esta manera, en tanto que soluci6n a 
problemas, se puede percibir con claridad que la descentralizaci6n y la descon
centraci6n no constituyen fines en sr mismos, sino que sonprocesos instrumental es 
para obtener logros en las areas de lo polrtico, lo econ6mico, lo tecnico-pedag6-
gico y lo administrative. En la polrtica de descentralizaci6n se espera que, por el 
intermedio de estos procesos instrumentales, se logre en lo polrtico una mayor 
participaci6n y democracia; en lo econ6mico, mas recursos; en lo tecnico-peda
g6gico, una mejor calidad, y en lo administrativo, una mayor eficiencia en los 
procesos educacionales. A traves de este prisma se examinaran algunas dimen
siones de la experiencia de descentralizaci6n educativa en la regi6n. 

Ouiza convenga destacar que, a pesar del caracter centralizado del Estado, 
de todas maneras, a lo largo de este siglo siempre han existido algunas experien
cias, mas o menos aisladas, de descentralizaci6n. Sin embargo, en su forma mas 
institucional, estos procesos se inician hacia la segunda mitad de los arios 60 para 
luego generalizarse e intensificarse durante el transcurso de las decadas siguien
tes. En este proceso, el Proyecto Internacional de Regionalizaci6n Educativa, 
( 1980) coordinado por 0EA yen el cu al participaron ocho parses de la regi6n, tuvo 
un papel importante en la extensi6n de estos procesos. 

En la experiencia de America Latina comunmente se distinguen dos proce
sos generales: la desconcentraci6n y la descentralizaci6n, y tres modalidades que 
pueden adoptar: la regionalizaci6n, la municipalizaci6n y la nuclearizaci6n. 

En los terminos en los cuales se expresa la polrtica publica, las experiencias 
de los procesos de descentralizaci6n se presentan con un rasgo unidireccional y 
secuencial. Es decir, se tratarra de un proceso que implicarra la transferencia de 
poderes del nivel central al nivel local, y ello en dos momentos; primero se pasarra 
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a la desconcentraci6n, para luego pasar a un segundo momento que serfa el de 
descentralizaci6n. De hecho, la estrategia de implementaci6n gradual del proceso 
est~ generalmente concebida de esta manera. Por ejemplo, la estrategia mexica
na distingue cuatro fases en su esquema de descentralizaci6n hacia entidades 
federativas: la fase de delegaci6n funcional (1978-1982), la fase de 
desconcentraci6n administrativa ( 1989-1994), la fase de descentralizaoi6n admi
nistrativa (1982-1988) y la fase de descentralizaci6n polftica (tambien a partir de 
1 989) ( 10). Esta formulaci6n de las estrategias de desconcentraci6n y de descen
tralizaci6n en forma secuencial, refleja un proceso de implementaci6n programa
da, pero tambien vehicula la idea de que la diferencia entre ambos conceptos 
radica en la diferencia de grados en un mismo continuun y por lo tanto, tiende a 
mantener la ambiguedad en cuanto al significado y diferencia entre estos concep
tos. 

Por ello quiza sea de alguna utilidad el situarse con respecto a estos 
conceptos. En primer lugar, me parece que es ampliamente aceptado que los 
procesos de descentralizaci6n tienen tanto un significado finalista como un signi
ficado instrumental. Al inicio de esta exposici6n se hizo referencia a la dimensi6n 
finalista cuando nos referfamos al consenso ut6pico. Por su naturaleza consensual 
y ut6pica, con dimensiones de creencias personales, quiza no tenga mucho 
sentido extenderse sobre esta acepci6n. La complejidad del tema radica mas bien 
en la dimensi6n instrumental de ellos. En este sentido, me siento interpretado por 
dos proposiciones de Sonia Barrios (en Senen) las que contemplan que: • • a) el par 
centralizaci6n/descentralizaci6n esta constituido por categorras instrumentales 
cuyo contenido progresista o conservador no es intrfnseco a ellas sino que viene 
dado por_circunstancias hist6ricas que rodean su implementaci6n"; y, b) • • ... ambos 
esquemas tienen sus virtudes y limitaciones. De allf se desprende que el logro de 
determinados objetivos sociales requerirfa siempre alcanzar un cierto equilibrio 
entre centralizaci6n y descentralizaci6n'' . 

En segundo lugar, me parece que se puede avanzar algo mas en la precisi6n 
de los conceptos de descentralizac i6n y de desconcentraci6n, y en particular en 
la orientaci6n de algunos autores (Caetano y otros, 1982) que serialan que la 
diferencia esencial entre ambos conceptos radica en que uno de ellos, la descon
centraci6n, refleja procesos cuyo objetivo es el de asegurar la eficacia del poder 
central, mientras que el otro, la descentralizaci6n es un proceso que busca 
asegurar la eficacia del poder local (11 ). De esta manera la desconcentraci6n 
refleja un movimiento cuyo sentido es de • • arriba hacia abajo" mientras que la 
descentralizaci6n reflejarfa el movimiento contrario de • • abajo hacia arriba''. Bajo 
esta perspectiva, con la salvedad de algunas pocas excepciones, hoy en dfa, 
pr~cticamente todos los procesos de descentralizaci6n educativa en America 
Latina son procesos de desconcentraci6n. Lo cual, por cierto, no conlleva juicios 
de valor incorporados. 

Lo anterior se comprende mejor cuando se vinculan los procesos de 
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descentralizaci6n con las modalidades en que estos se implementan. La primera 
modalidad indicada es la regionalizaci6n. La regionalizaci6n educacional es un 
fen6meno real en America Latina que esta presente en Argentina, Brasil, Colombia, 
Costa Rica, Chile, Ecuador, Nicaragua, Mexico, Panama, Peru y Venezuela. Aun 
cuando ella adopte modalidades diferentes, seg(m si sus objetivos se refieren a 
formas de gobierno y administraci6n interior, o a la gesti6n educativa, o a la 
elaboraci6n de programas, contenidos y metodologras, todas estas experiencias 
tienen en comun el que se busque superar las inequidades en cuanto a la igualdad 
de oportunidades de acceso a la educaci6n mediante una redistribuci6n horizontal 
del servicio educativo y asegurar una mayor pertinencia del proceso (12). Asr, 
segun los enfasis persisten diferentes interpretaciones acerca de la regionaliza
ci6n. Algunas autoras (Senen Gonzalez, 1988, Velazquez, 1989) ven en la 
regionalizaci6n un proceso de busqueda de identidad cultural para la elaboraci6n 
de contenidos y practicas pedag6gicas. Para Hevia (1989) la regionalizaci6n 
tambien puede ser percibida como un instrumento tecnocratico que emana de las 
oficinas de planificaci6n nacionales que persigue resolver problemas de un 
desarrollo nacional desequilibrado y compatibilizar los objetivos nacionales de 
desarrollo con los objetivos regionales. 

La otra modalidad, la municipalizaci6n, en su expresi6n contemporanea 
como un paso hacia unidades mas pequenas, ha sido puesta en practica en tres 
parses: Brasil, Chile y Colombia. En Colombia, respaldado por las leyes No. 24 
(1988) y 29 (1989) (13), se ha iniciado un proceso que pretende asegurar la 
participaci6n de los alcaldes en el area del financiamiento, las construcciones 
escolares y la administraci6n, y mas alla de la municipalidad, busca la participaci6n 
de organizaciones de la comunidad. En los otros dos parses, la municipalizaci6n 
de la educaci6·n fue propuesta desde 1967 en Brasil y 1979 en Chile por gobiernos 
autoritarios militares. En ellas se reproducen basicamente, esquemas organiza
cionales de tipo militar, yen los cuales prevalece una estricta separaci6n entre las 
funciones de decisi6n y las de ejecuci6n, y que por lo tanto, como se indicara mas 
arriba, constituyen principalmente formas de desconcentraci6n. Sin embargo, en 
Brasil, con el advenimiento de la democracia como forma de gobierno, la munici
palizaci6n se ha mantenido como modalidad pero persigue objetivos de democra
tizaci6n, como lo indica la Constituci6n aprobada en 1989. Por otra pa rte, para Chile, 
el impacto que ha tenido la municipalizaci6n ha sido de una naturaleza tal, que aun 
cuando tecnicamen•la-municipalizaci6n podrra ser percibida como deseable o 
perfeccionable, como por ejemplo buscando democratizar su funcionamiento por 
el intermedio de la elecci6n popular de los alcaldes en vez de su designaci6n, 
desde el punto de vista de los principales actores, los maestros y sus organizacio
nes tal alternativa es.polrticamente no viable para el perrodo de transici6n de un 
sistema autoritario a un sistema democratico. 

La tercera modalid~d es la nuclearizaci6n~ Por sus caracterrsticas, esta 
modalidad merece una consideraci6n particular. Algunos autores (Cardenas, 
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1978, Rivero, 1978, Lamarra 1987, 1989), venenlanuclearizaci6n lam~simportante 
innovaci6n educativa que ha aportado Am~rica Latina y como una estrategia y 
expresi6n coherente de organizaci6n descentralizada de la educaci6n. 

Originalmente, la nuclearizaci6n constituy6 una respuesta de educadores 
del altiplano andino en los anos 30, quienes para romper el aislamiento a que 
conducen las escuelas unidocentes buscaron crear lazos entre esc1,1elas de un 
mismo distrito y seleccionaron una escuela para que sirviera de modelo y de centro 
de coordinaci6n (Hevia, 1989). Hacia mediados de los 40, en Puno se crean los 
primeros Nucleos Escolares Campesinos que paulatinamente se fueron convir
tiendo, al menos los nucleos centrales del distrito, en centros sociales y culturales 
de vinculaci6n con la comunidad. Esta experiencia se abandon6 a comienzos de 
los 60, agobiada por el peso de las imposiciones del sistema nacional. Ella fue 
retomada por el gobierno de Velasco Alvarado a inicios de los 70 bajo el nombre 
de Nucleos Educativos Comunales (NEC). Los 533 NECs pasaron a constituirse 
en la organizaci6n de base del sistema educativo peruano y se ordenaron en tres 
grandes grupos de asociaci6n geogrMica y ecol6gica: NECs de la costa, de la 
sierra y de la selva. Estos NECs fueron reemplazados a inicios de los 80, primero 
por un sistema de Supervisiones Educativas y luego, hacia 1985, por las Unidades 
de Servicios Educativos (USEs). Sin embargo, antes de su supresi6n, la innova
ci6n ha bra ya generado un modelo en el cual se pueden identificar como eje central 
a la participaci6n, y que se expresa en: a) una nueva forma organizativa que 
concibe la escuela como una funci6n de responsabilidad comunitaria; b) una nueva 
forma de articulaci6n entre centres educacionales por media de redes 
interconectadas; y c) una nueva forma de planificaci6n, en particular mediante la 
aplicaci6n de la microplanificaci6n participativa. Estas ideas se han extendido 
fuera de las fronteras peruanas, y se aplican, con variantes, en Argentina, Brasil, 
Colombia, Costa Rica, Ecuador, Guatemala, Honduras, Nicaragua, Panam~ y 
Venezuela. 

IV. ,auE SE PUEOE CONCLUIR DE LAS EXPERIENCIAS? 

Las dificultades que se evidencian tanto en la gesti6n de los sistemas como 
en los intentos de implementaci6n de estrategias de desconcentraci6n y descen
tralizaci6n testimonian sabre todo de la complejidad y variedad con que funcionan 
los procesos educativos. Complejidad que comparte con otros procesos sociales, 
pero que ademcis se manifiesta por el lugar que ocupa la educaci6n en las 
estrategias nacionales e individuales. 

En las experiencias de descentralizaci6n en la regi6n se puede detectar que 
ademcis de la tendencia a la unidad expresada en un comienzo, de hecho estci 
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operando un conjunto de factores de distinta naturaleza que tienden hacia la 
centralizaci6n. Entre ellas se pueden distinguir factores que estc\n ligados a la 
tradici6n centralista, o a la falta de tradici6n descentralizada. A esta tradici6n se le 
puede asociar la permanencia de modos de operaci6n tipo • • centro-periferia" en 
la cual se recurre al centro para la resoluci6n de conflictos locales o regionales; o 
para legitimizar la introducci6n de contenidos en programas educacionales. 

Otros factores estc\n relacionados con la interacci6n del sistema con el 
sector externo y en el cual el Ministro representa el punto de entrada en las 
relaciones internacionales y a las exigencias de grupos nacionales, sociales o 
productivos. En ambos casos se requiere que el Ministro no pierda contacto y tenga 
el conocimiento suficiente de lo que ocurre para evaluar, orientar y defender su 
sector. 

En el c\rea del financiamiento tambien se refuerza esta tendencia. En el 
importa la estructura de los impuestos que hist6ricamente tienden hacia el nivel 
nacional, y cuya reforma es posible pero no fc\cil; la negociaci6n con los ministerios 
de Hacienda, la captaci6n de recursos externos y su programaci6n tienden 
tambien a realizarse centralmente; y aun de mayor importancia son las economfas 
de escala que se pueden producir. 

Sin embargo, al parecer los factores que tienen la incidencia mayor en la 
tendencia hacia el centro, son las organizaciones de carc\cter nacional, como lo son 
las tecno-burocracias, que ven su situaci6n amenazada por la perdida de poder 
y perdida de empleo, y las organizaciones nacionales de los maestros, para 
quienes la negociaci6n colectiva debe realizarse a nivel central. 

Por ultimo, dado el instrumental de los procesos, estas resistencias se verc\n 
fortalecidas mientras no hayan evidencias de que la descentralizaci6n es un 
instrumento apropiado para el logro de los objetivos designados. Vistas desde el 
prisma de lo polftico, lo .econ6mico, lo tecnico-pedag6gico y lo administrativo, las 
experiencias de America Latina arrojan por el momento una perspectiva poco 
clara. 

Con respecto a una mayor eficiencia administrativa, la limitada y desigual 
distribuci6n de capacidades de gesti6n requiere la puesta en marcha de progra
mas de capacitaci6n y, por lo tanto, seven limitadas, en un comienzo, por criterios 
financieros. Con relaci6n a lo tecnico pedag6gico, es cierto que un curriculo con 
contenidos locales se vuelve mc\s pertinente y facilita los procesos de aprendizaje; 
sin embargo, la multiplicaci6n de programas locales requiere una articulaci6n con 
el nivel nacional en proporciones a determinar, puesto que por sf mismo el no 
conduce ni a la unidad nacional, ni al acceso de los conocimientos universales 
relacionados con el desarrollo de la ciencia y, por el contrario, tiende a limitar la 
movilidad del educando fijc\ndolo a su cultura local. En el campo econ6mico las 
experiencias de descentralizaci6n indican que no s61o no se han aumentado los 
recursos financieros disponibles para la educaci6n, sino que la situaci6n se ha 
agravado con la desresponsabilizaci6n por parte del organismo central. Pero, por 
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otra parte, sr hay muestras de que la comunidad ha aportado recursos adicionales 
en el cirea de la construcci6n y mantenimiento de establecimientos escolares. 
Finalmente, en el terreno polrtico, la aspiraci6n de mayor participaci6n es todavra 
yen general una aspiraci6n no resuelta en la mayorra de los casos, puesto que los 
procesos de desconcentraci6n parecen mcis bien fortalecer los • • caciquismos" 
locales, en la medida de que allr se reproducen las prcicticas de la's relaciones 
tradicionales de centro-periferia . 

En el cimbito educacional, como lo serialan MacGinn & Street, hay varios 
casos que ejemplifican la situaci6n en la cual las polrticas de descentralizaci6n no 
siempre aumentan la eficiencia administrativa, ni la eficacia, ni la participaci6n 
local, y por el contrario hasta ahora hay pocas pruebas evidentes de que las 
polrticas de descentralizaci6n puedan funcionar (14). Sobre la base de la mayorra 
de los resultados, lo I6gico serra concluir que es necesario orientar los esfuerzos 
para mejorar la oferta educativa por otros medios. Sin embargo, la existencia de 
algunos ca sos exitosos como los de la provincia de San Luis, en Argentina, o lo que 
fueron los NECs en un momento, permiten esperar que las promesas, aunque en 
un terreno mcis realista, puedan materializarse. 
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GOBIERNO LOCAL Y DESARROLLO ECONOMICO EN AMERI
CA LATINA 

POLITICAS PUBLICAS: METODOLOGIAS DE ANALISIS Y PRO
BLEMAS DE IMPLEMENTACION 

CARRERA ADMINISTRATIVA Y SISTEMA$ DE PERSONAL : 
EXPERIENCIAS LATINOAMERICANAS 

DESBUROCRATIZACION Y SIMPLIFICACION EN AMERICA LA
TINA· RECIENTES FUNDAMENTOS JURIDICOS-ADMINISTRATI
VOS 

AVANCE$ DE LA DESCENTRALIZACION EN AMERICA LATINA 
Y ESPANA 

GESTION DE PROGRAMAS SOCIALES EN AMERICA LA TINA 

SISTEMA$ DE INFORMACION PARA LA ADMINISTRACION 
PUBLICA • ASPECTOS CONCEPTUALES Y METODOLOGICOS 

SISTEMA$ DE INFORMACION PARA LA ADMINISTRACION PU
BLICA : APLICACIONES 

PRIVATIZACION : EVALUACIONES TEORICAS RECIENTES 

LA REFORMA DEL ESTADO: ASPECTOS TEORICOS Y EXPERIEN
CIAS 

AVANCE$ RECIENTES EN LA TRANSFORMACION, REDIMEN
SIONAMIENTO Y MODERNIZACION DE LA ADMINISTRACION 
PUBLICA EN AMERICA Y ESPANA 

EL MEJORAMIENTO DE LA PRODllCTIVIDAD EN EL SECTOR 
PUBLICO 

Noto: El valor de coda ejemplor es de US$ 7,50 6 Bs. 30U, oo 


