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Resumen

Este articulo tiene por objetivo lograr un
acercamiento a las politicas sociales,
entendidas como parte constitutiva de los
profundos cambios que vienen operando en los
paises latinoamericanos. Se busca mostrar los
rasgos que desde la década de 1980 definen el
sentido de |as estrategias prevalecientes y cuya
prosecucion se ha venido ratificando, con
particularidades y variantes, al tiempo que han
determinado tendencialmente los registros
socioeconémicos actuales. La perspectiva
analitica evita el tratamiento de la politica
social como un asunto limitado al disefio
técnico, para enfatizar, en cambio, la
importancia de explorar los criterios politicos
vinculados alas estrategias que la sustentan. En
lamedida en que todo esto ocurre dentro de un
contexto general de transicion politica, e
trabajo analiza algunos &l cances relativos al
campo donde se reconocen |os problemas
pendientes de la democratizacion.

Palabras clave: politicas sociales, desigualdad
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I ntroduccion

Abstract

Social and political conditions
in Latin America

The aim of this paper isto enlighten the role of
social policy within the deep changes
experienced in Latin America over the last
decades. An analysis of main characteristics
and strategies in this matter is critical in the
understanding of how current socioeconomic
indicators have tendentiously evolved since the
early 1980's. The theoretical perspective
adopted in this work avoids analyzing social
policy as an exclusive matter of technical
design. It rather emphasizes the importance of
political criteriain both its conceptualization
and implementation. Finally, the relative
success of some programs in areas of the
region where democratization processes are
still pending is discussed.

Key word: socia policy, social inequality,
poverty, Latin America.

uando seabordal o socia, frecuentementesedi scute sobrelanecesidad
de establecer coherencia entre politicas econdmicas y sociales. A
partir de esta perspectiva —que solo ha alcanzado mayor consenso
recientemente—, sesefid aquel osresultadossocia esobtenidospor el desempefio
econdmico por medio dedeterminadaspoliticasson cadavez mascrucialespara
otorgar un sustrato consistente con el régimen democratico. Subyace en esta
idea la consideracién de que las politicas establecen conexiones con las
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variables vinculadas a la desigualdad social. Pero escasa atencion se le ha
prestado, en cambio, alarelacion que parece estar en labasedetodo lo anterior,
y que se refiere alos criterios y orientaciones estratégicas que alimentan las
politicaspredominantesen Américal atinay suvinculacion conlareproduccion
de la desigualdad.

En efecto, sdlo en una perspectiva més amplia pueden hacerse visibles las
razonesqueexplicanlaprofundadesigualdad o heterogeneidad socia y el papel
delapaliticasocial. Este abigarrado campo remite analiticamentealacompleja
concatenacion de la politica social con la economia, lasociedad y el Estado.

Aqui se propone que €l entendimiento de las politicas sociaes requiere de
una perspectiva que considere de manera sustantiva las condiciones generales
del modelo de sociedad, detal suerte que las mutaciones que lo afectan tarde o
temprano reflgjarén la indole de la politicay sus resultados.

L os referentes analiticos de la politica social

Tomando prudente distanciade cual quier pretensi6n teoricistasobrelapolitica
social, conviene sefidlar los elementos que a juicio nuestro constituyen los
principales referentes involucrados en su tratamiento. Por un lado, la politica
social se relaciona, generalmente, con los objetivos del sistema econdmico
preval eciente; por otro, sevinculaconlasituaciéndelapobl acion, especialmente
en aguellos aspectos sociales mas sensibles, observables en los indicadores de
bienestar y calidad de vida, tales como la salud, la educacion, € empleo, la
seguridad social, etcétera, y por Ultimo, las orientaciones especificas de la
politicasocia y lafuncionideoldgicay politica, en relacion con lacredibilidad
o legitimidad del régimen politico (Bodamer, 2003; Maira, 1993; Valencia,
2003).

Desdeel punto devistadelosacercamientosmésfrecuenteshay dosangulos
particulares que suelen privilegiarse en la perspectiva del andlisis. El primero
deellosenfatizalapoliticasocial en susconcepcionesy aplicaciones como una
suerte de derivada o prolongacion de la politica econdmica; no obstante la
importanciaque seleatribuyeaqui, lapoliticasocial aparece como categoriade
significacion residua y tributariadel comportamiento general delaeconomia.
Lapoliticasocial quedasubordinadaal desenvolvimiento del tipo de desarrollo
econdmico preval eciente, y alasuposicion de que, asegurando las condiciones
del crecimiento y equilibrio macroeconémico, tarde o temprano llegaran alo
social losesperadosbeneficios, aungque por el momento | osrecursos destinados
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aestefinseanlimitados. En esteitinerario sepuedenidentificar, enprimer lugar,
el criterio genera fundado en el ‘libre mercado’ y la privatizacion y su
proyeccion en el acotamiento de los derechos sociales por medio de la
individualizacién, asi como el énfasis conceptual en el campo de las
oportunidades. Y en un pel dafio siguiente, mascercadelosplanesy programas,
se pueden localizar las conceptualizaciones compensatorias, focalistas y de
combate ala pobreza.

El segundo enfoque es complementario con el anterior y se caracteriza
porque, aunque también reconoce laimportancia privilegiada del crecimiento
econdmico, proyectaun campo deindependenciarelativaparael tratamiento de
las politicas, en cuyo caso extremo pareciera asumirse que su aplicacion esta
destinada a aliviar losimpactos sociales no deseados de |a politica econdémica.
Aungue no se apega a lo que ha sido la politica tradicional, con su carécter
universal, tampoco hay una explicita renuncia a su importancia. Como si se
tratarade manejar un antidoto, sobresal e en esta perspectiva unaagenda donde
se intenta privilegiar como teméticas emergentes la equidad, laexclusiény la
ciudadania, pero sinir méslejos, desdeluego, enlainterpretacion delarelacion
convencional entrepoliticasocial y economiay susligamenesestructural es, que
permanecen incélumes. Se genera de esta manera una proyeccion de politica
social queremodelay agjustalas condicionesdelapobrezacon exiguosrecursos
sociales. El combate a la pobreza no se confunde con la erradicacién de la
misma. Es decir, la pobreza no sélo no puede desaparecer, Sino que sus
condiciones se reproducen toda vez que las categorias anal iticas de lariqueza
y de la dominacion permanecen incuestionadas.

Si éstos son los campos generales en que se mueven las visiones mas
socorridas, quedaria pendiente la tarea de profundizar la discusion sobre la
necesidad deavanzar hacialaposibilidad decontar conunamiradamasintegral
en €l andlisis de la politica social, en cuya discusion ya se pueden reconocer
importantesesfuerzosy avances, comolostrabajosdeV uskovic (1993), Laurell
(1995), Vilas(1995), Franco (1996), Valencia(1996), Fazio (2001), Kliksberg
(2002). Estosesfuerzos, con susmaticesy diferencias, muestran preocupaciones
comunes. En primer lugar, ciertablsquedapor recuperar factores estructural es
0 permanentes, independientemente del campo especifico de andlisis de la
politicasocial. En segundo lugar, unaposturageneral en el andlisisqueanticipa
lanecesidad delavision criticafrente alos supuestos que se pueden advertir en
los organismos multilaterales. En tercer lugar, todos perfilan una dimension
importante quetiene que ver con el papel subordinado quetienden aasumir los
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gobiernosen ladefinicion delos aspectos econdmicosy socia essustantivosde
laagendainterna. Hay también lineas de razonamientos paravalorar mejor los
riesgos que las politicas recomendadas por organismos multilaterales acarrean
en el desenvolvimiento de las sociedades |atinoamericanas, cuestiones que
actualmente comienzan a sefidlarse cada vez con mayor frecuencia en los
documentos de tales organismos, sin ninguna capacidad de autocritica, por
cierto, pero muy claros en transferir la responsabilidad de |os resultados a los
gobiernos latinoamericanos, ya sea por aplicacion insuficiente de las
recomendaciones o fallasimputables alas reformas institucional es con graves
consecuencias parala gobernabilidad (Rato, 2004; Singh et al., 2005)

Estos trabgjos han dado lugar a una profundizacion del debate, que ha
mostrado el avance de dos grandes tendencias analiticas. Por un lado, aquélla
gue haido desdibujando la palitica de contenido redistributivo cuyo anclaje,
recuperado con sentido critico, estuvo en el terreno del empleo y del mercado
laboral durante el tiempo en que las politicas, por regla general, estaban
asociadas al llamado Estado de bienestar. Hoy, en cambio, y aqui se dibujala
otratendencia, lasorientaci onespreval ecientestienden acentrar su preocupaci on
en aquellos segmentos socioecondmicos excluidos de los mecanismos de
integracion del mercado y que presumiblemente no podrian bajo ningln
concepto considerarse beneficiarios de éste.

Mientrastanto, en nuestraapreciacion, lapoliticasocial dificilmente podria
abordarse fuera del ambito la politica econémica. Y es en ese sentido que la
politicasocial puede considerarse constitutivadel poder politico predominante,
incluido su horizonte de democratizacion.

La estructuracion mercadocéntrica de la sociedad
moder na

Lainestahilidad financierainternacional, el bajo crecimiento econdmico unido
alosescasos progresosen egquidad que han acompariado alasllamadasreformas
economicas de “primera generacion” (Teichman, 2001; Tetelboin, 2003), asi
como lacuotadeinsatisfaccion queafloraenlaopinién publica, han contribuido
aque se abraun periodo de cuestionamientos delapoliticasocial, cuyo alcance
incluso trastocalos model os de sociedad. A tal grado hallegado lacoberturade
ladiscusion, que hasta en los organismos multilaterales se advierte un similar
empefio, aunque éstos sigan insistiendo oficialmente en las férmulas de ajuste
financiero y control fiscal hacialaregion.
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Entretanto, sobresaleenel terrenodel diagndsti colaconjunciondesucesivas
y recurrentes crisis (Cepal, 1998) cuyos impactos han generado una gran
preocupacién politica por la volatilidad del actual sistema financiero
internacional, lo cual hamotivado la blsqueda de cambios alaarquitecturade
dicho sistema, particularmente en el Fondo Monetario Internaciona (FMI). Un
asunto de fondo al respecto tiene que ver con €l tratamiento en la creacion de
condicionesdeestabilidad parafacilitar latomadedecisionespoaliticasoportunas,
afin de anticipar y manejar las crisis (Cepal, 1999).

Sinembargo, y aqui sesitliauno deloscuestionamientosprobablemente mas
importantes, ciertos gobiernosy en particular Estados Unidos,

gjercen una influencia desproporcionada en las decisiones que adopta el Fondo
[Monetario Internacional]. Segun esta perspectiva, con demasiada frecuencia el
Fondo pone en préactica politicas que favorecen los intereses de Wall Street y del
Departamento de Estado del gobierno de Estados Unidos, y no del mundo en su
totalidad (De Gregorio et al., 2000: 7).

La cita anterior muestra la importancia de identificar la existencia de una
estructura de poder que subyace en las decisiones financieras internacional es,
tal como se expresaen el cuadro siguiente:

CUADRO 1
CUOTASY VOTOS DE AMERICA LATINA, ESTADOS UNIDOSY EL G-7
EN EL FONDO MONETARIO INTERNACIONAL

Millones Porcentaje Numero Porcentaje
Paises de deg?® total  de votos® total
América Latina® 15 803.6 7.43 165 786 7.67
Estados Unidos 37 149.3 17.46 371743 17.14
G-7 98 372.0 46.24 985 470 45.43

Fuente: elaboracion propia con base en IMF Member’s Quotas and Voting Power, y IMF Board of
Governors. January, 26, 2005. www.imf.org.

! Setoman en cuental os 32 paisesconsideradosenlasestadisticasdelaCEPAL , con excepcion de Cuba.
2DEG, Derechos Especiales de Giro. De sus siglas en inglés, SDR, Special Drawing Rights.

3 El poder devoto variaen ciertos asuntos pertenecientes a Departamento General con respecto a uso
de recursos en €l mismo.
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No es facil acceder alaformareal en que ocurre el proceso de toma de
decisionesdel FMI ni menosel conoci miento especifico delaformabajolacual
sedesenvuel ved tratamiento sobrel osdesacuerdos. Sinembargo, lacomposicion
del voto, a menos de modo formal, muestra de entrada la notable diferencia
entreel peso delospaisesqueintegranel G-7y el conjunto depaisesde América
Latina. Y esadesproporcion es mayor aln si se tomaen cuenta que el peso de
la votacién de que dispone Estados Unidos para influir en las decisiones es
mayor en més del doble que lasumatotal delos paisesde AméricalLatinay el
Caribe. El hecho de ser sede del principal mercado financiero mundial se
conjuga con el requisito de mayoria que seguin los asuntos atratar oscilaentre
70y 85 por ciento paratodas |as decisiones. Tenemos entonces que el poder de
votacion de Estados Unidos le otorga en los hechos una capacidad de veto en
todas las decisiones que exigen cualquiera de las mayorias indicadas. No
sabemos con certeza, pero es presumible suponer que América Latina, en la
medidaen que no sehacaracterizado por trabajar como un blogue apartir desus
problemas comunes, reproduce en el FMI este desempefio, con el consecuente
debilitamiento en su capacidad de incidencia.

Laincorporacion delaregién alaeconomiaglobalizada bajo lahegemonia
del capital financiero refuerza la importancia de esa estructura de poder
supranacional. Su valoracion tiene que ver con la dependencia de los recursos
necesarios, en cuya negociacion los gobiernos latinoamericanos se ven méas
limitados. Dos implicaciones de esta situacion, al menos, saltan de inmediato.
Por un lado, €l impacto que esto puede tener en la capacidad de €ercer
soberanamentel osdestinosecondmicosy financierosdel osgobiernosnacional es,
todavez que tal situacion resulta restrictiva en cuanto alos grados de libertad
para tomar decisiones. Por otro lado, la falta de incidencia en la estructura de
decisiones del principal organismo financiero internacional, que a preval ecer
ahonda los lazos de dependencia, coloca a los gobiernos en una creciente
fragilidad frente a sus gobernados, generando las condiciones de un
distanciamiento y hasta de una ruptura con aquellos que alimentaron mejores
expectativas en el momento de las urnas.

No esdescabellado suponer, entonces, que ental escondiciones, el pacto con
los actores financieros internacional es puede tener mayor peso en la politica
interna de nuestros paises que con las expresiones sociaes y politicas de la
ciudadania, lo cual plantea un reto de importantes proporciones para
lacredibilidad, laestabilidad politicay lademocrati zaci6n. Esprobablequeesta
situacion hayaincidido enlarevaloracién queel Banco Mundial (BM) y el FMI
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estan haciendo en la actualidad respecto de la democracia, a la cual ven en
riesgo. En efecto, y sobrelabase de haber constatado estanuevasituacion en su
conocido informe sobre la pobreza en el mundo, estos organismos han |legado
aplantear lanecesidad deir mésalladelosproblemasrel ativosal aestabilizacion
financieray abordar los asuntos del crecimiento con equidad en el largo plazo
(World Bank, 2001; Singh et al., 2005).

Cuando el FMI y el BM, instituciones cruciales en la organizacion y €l
control delasfinanzasy laeconomia, apareceninvol ucradasenlareestructuracion
del sistema econdémico, su preocupacion en favor de la “equidad socia” no
genera mucha credibilidad, sobre todo porque persiste la insistencia en €
discurso de lallamada “ disciplina macroeconémica’, es decir, en lalégicade
un esquema orientado al mercado mundial, de politicas fiscales y monetarias
restrictivas, y dereducciéndel papel del Estado por mediodelasprivatizaciones
(Salinas, 2000).

En ladindmicade ese proceso se havenido produciendo desde ladécadade
1980 el complejo y doloroso periodo que correspondio al transito del Estado
de bienestar a esta nueva fase del capitalismo neoliberal que, no obstante su
grado de redefinicion y de expansién, no ha terminado de decantarse, como
tampoco ha culminado el desmontaje de |os esquemas econdmico, politicos e
institucionales del modelo previo. En tal escenario se haido configurando una
contradictoria situacion basada tanto en los al cances de | os efectos producidos
como en losfactores de gobernabilidad que compromete. Y el asunto defondo
es gue los proyectos de privatizacion no generan el “consenso activo de los
gobernados’. El mas claro correlato de esta situacion puede encontrarse en
las manifestaci ones reactivas u organizadas pol iticamente que han contribuido
de maneraimportante ala caida de no pocos gobiernos latinoamericanos en la
historia reciente.

Enel itinerario deestalineadetransito estructural esdonde sesittael dificil
abandonodelaspoliticasllamadasproteccionistas, paraasumir laideaconvertida
en una especie de dogmade laactual modernidad, segiin lacual |as economias
delaregion tienen que volcarse hacia el exterior, privatizando y desregulando
su funcionamiento econdémico, liberalizando |os mercados, especialmenteel de
capitales, y flexibilizando el mercado laboral requerido por este modelo. Esta
modernizacion capitalista, mucho mas que en el periodo anterior de Estado de
bienestar, demanda en su l6gica la existencia de mercados interconectados,
delibreconcurrencia, pero con condicionessocial esprecariaso precarizadasen
los procesos reales debido a la fuerza que imponen los requerimientos de la
competitividad generalizaday fomentada.
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Lallamadaflexibilidad laboral, en este sentido, hasignificado un proceso de
deterioro crecientedelasbasesapartir delascual essehaestablecidolarelacion
entreel capital y el trabajo. L os efectos concomitantesatodo ello se encuentran
en la involucién de la capacidad de negociacion de los trabajadores, en el
debilitamiento o transformacion de las normas que regian las condiciones de
organizaciony €l régimen contractual que regulabala asignacion de funciones
y laremuneracion al trabgjo, incluyendo las formas de despido, €l retiroy las
pensiones.

Del lado del capital también han operado mutaciones importantes, sobre
todo enlarelacién entrelasdistintasfracciones. Delabrutal competenciaentre
ellos, deliberadamente fomentada, han salido favorecidos aquellos capitales
masgrandes, endesmedro principal mentedelosmedianosy pequefios, generando
aceleradas y excluyentes dinamicas de concentracion y centralizacion en el
marco de una economia mundial globalizada.

Sinlarecuperaciondeestetransitoresultadificil reconstruir el rompecabezas
delaeconomiay delapoliticasocial en Américal atina. Ese proceso sistémico
de trénsito hacia la conformacion de una organizacién mercadocéntrica de la
sociedad hatenido un efecto formador delaspoaliticas. Y esascondiciones, que
no son un simple marco de referencia, tienen que ver en definitiva con la
configuraciondefuerzasy sudinamicareal quegravitaenlasconceptualizaciones
de la politica, y que, ala postre, le imprimen su contenido. Hoy tenemos los
resultadosdisponiblesen el acervo del diagndstico social despuésde decisiones
que se han venido expresando en una tendencia cada vez més acentuada de
aperturade nuestras economias, y éstos no son imputables aprocesos normales
ni aningunfatalismodelahistoria. Aunqueexistalapretension dehomogenei zar
laspoliticas, algo asi como politicas semejantes parapaisesdiferentes, lo cierto
esque frente aellas no todas |l as respuestas nacionales son idénticas, lo cual ya
nos hablade quelas politicas adoptadas, que nunca estén dadas de unavez para
siempre, son producto de las circunstancias historicas, cuyas modificaciones
tendenciaesy contratendencial esseran el reflejo delaconfiguracioninternade
fuerzasempefiadasenreproducir el orden neoliberal actual frenteaagquéllasque
buscan transformarlo.

Crecimiento y desigualdad social

Escasi redundanteafirmar queel crecimiento esunrequisitoindispensablepara
gue las naciones se sitlen en una senda de viabilidad que tenga por objeto
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encarar los requerimientos de su desarrollo. Pero si no fueratan imperativaesa
formadever el “ desarrollo como crecimiento” no pondriamosese condicionante
enunciado en el “casi”. No degja de llamar la atencion como después de haber
recorrido ya un trecho importante en |la perspectiva de la discusion conceptual
y el andlisis de las experiencias (Sunkel y Paz, 1985: 29-32), todavialavision
econdmica convencional sigue insistiendo en las bondades casi absolutas del
crecimientoy su hipotético derrame de beneficios social es(trickle down effect).
El supuesto sobre el cual descansa esa vision es que una vez producido el
crecimiento, el resultado social esun asunto detiempo, porquetardeotemprano
sus beneficios se iran derramando hacia el conjunto societal, y en esa medida
se producird el impacto hacia los segmentos menos favorecidos. Pero los
indicadores de la realidad apuntan en otra direccién cuando se andiza €
comportamiento de la economiay su capacidad de impactar en la pobreza, 1a
distribucion del ingreso y el empleo.

Una aproximacion comparativa entre el comportamiento econémico y la
evolucion delapobrezaentre 1970y 1980 permiteindicar quelamayoriadelos
paises de la region mantuvo tasas elevadas de crecimiento econdémico. En
efecto, el PIB por personaseincrement6 durante esos afiosacasi 3.5 por ciento
promedio anual (Cepal, 1985: 46). Sin embargo, €l porcentaje de pobres se
redujo solo en aproximadamente tres por ciento en esos afios y el nimero
absoluto de ellos aumenté en alrededor de 18 millones de personas. Sin
desconocer quelospromediosregional esesconden diferenciasimportantesque
se expresan en situaciones nacionales, 1o que aqui interesa es la evolucion
general, que en su orientacién tendencial se mantiene al menos hasta 1986
(Cepal, 1991), lo cua permite razonablemente conjeturar que el beneficio del
crecimiento econdmico logrado no sealcanzaareflejar enladisminuciéndela
pobreza.

Para una mejor valoracion de los datos més recientes, conviene recuperar
ciertaperspectivaparamostrar queal inicio deladécadade 1970 el crecimiento
oscilabaentorno a seispor ciento anual en Américal atina. Lacrisisdesatada
en el primer quinquenio en los paises centrales no tardd en trasladar suimpacto
recesivo hacia América L atina afinales de la mismadécada, cuando laregion
registro una desacel eracion del crecimiento. Durante |a década de 1980, cabe
recordar, latasade crecimiento fue de cero. En ladécadade 1990 seiniciauna
gradual recuperacion, que durahasta 1997, cuando latasa promedio registrada
fuede5.3 por ciento, paraluego caer abruptamentea2.5 por cientoen 1998. La
tendenciadecrecientesiguid su curso, detal suertequeafina esdeladécadaotra
vez €l crecimiento tuvo expresion negativa en laregion.
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El irregular comportamiento del producto siguié su curso, lo cua puede ser
interpretado en términos de un grave deterioro econdémico en la region, como
rasgo que caracterizo el inicio del nuevo milenio. En efecto, €l crecimiento de
laproduccionen 2001 fueapenasde0.4 por ciento, con disminucionesabsol utas
en algunos paises como Argentina, Per'y México. En el 2002 hubo otro nuevo
descenso, situdndoseen-0.5 por ciento. Enel 2003 |atasadecrecimientohasido
tansolode 1.9 por ciento. Y enel 2004, segun cifraspreliminares, hasidode5.5
por ciento segun laCepal, 4.6 por ciento seguin el FMI 0 4.7 por ciento segin el
Banco Mundidl.

CUADRO 2
AMERICA LATINA: COMPORTAMIENTO DE LA PRODUCCION GLOBAL
Y PROYECCIONES PARA 2005

2001 2002 2003 2004 2005
Cepal 0.4 -0.5 1.9 5.5
FMI 0.5 -0.1 1.8 4.6 3.6
Banco Mundial 3.3 -0.6 1.6 4.7 3.7

(1990-2000)

Fuente: Cepal. Proyecciones de América Latinay el Caribe, 2004, en Serie de Estudios Estadisticos
y Prospectivos; IMF, World Economic Outlook, september 2004; Banco Mundial 2004.

El registro global deladécadade 1990y el primer quinquenio delapresente
sugieren que el crecimiento, siendo importante como indicador del desarrollo,
evidencidlainsuficienciaparaotorgar consistenciaal desarrolloy paraponderar
satisfactoriamente su posible incidencia en las variables sociaes. Es decir, €l
crecimiento esimportantey necesario, pero no resultasuficientepor si solo para
encarar de modo satisfactorio |os problemas social es no resueltos. Guimaraes
y Bércena(2002: 29) nosrecuerdan a respecto queel reto méasimportante debe
ponerse en el andlisis de la “calidad del crecimiento”, que involucra €l
incremento en los niveles de bienestar y reduccion de las desigualdades y
pobreza, mucho mas que en el puro incremento del producto.
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CUADRO 3
AMERICA LATINA: INCIDENCIA DE LA POBREZA E INDIGENCIA,
1980-2004 (PORCENTAJE DE PERSONAYS)

Pobres Indigentes
1980 40.5 18.6
1990 48.3 22.5
2000 42.5 18.1
2001 43.2 18.5
2002 44.0 19.4
2003? 44.3 19.6
2004° 42.9 18.6

Fuente: elaboracion propia con base en: CEPAL, Panorama Social de América Latina 2002-2003, y
Panorama Social de América Latina 2004. En www.cepal .cl

a Estimacion correspondiente a 18 paises de la region mas Haiti.

b Las cifras para 2003 y 2004 corresponden a una proyeccion.

Parael afio 2004, en |as estimaciones proyectadas segin |la Cepal habia 222
millonesdepobresy unos96 millonesdepobresindigentes. Para1990, lamisma
fuente estimo la pobreza en 200 millones 200 mil personas. Esto indicaque el
incremento fue de 21.8 millones de pobres en ese lapso. En cifrasrelativas, la
poblacién bajo lalinea de pobreza se redujo de 48.3 por ciento en 1990 a42.9
por ciento en 2004. Hay ciertamenteunavariacién positivaenlatasadepobreza
gueregistraun descenso de 5.4 puntos porcentual es, aungue en esta val oracion
no hay que perder de vista el profundo retroceso que ha significado la década
de 1980-1990 en cuyo lapso temporal |atasa de pobrezaaumenté en 7.8 puntos
porcentuales.

En este cuadro de relativa recuperacion es mas pequefia la variacion de su
incidencia en el segmento social que corresponde ala categoria de indigentes.
En efecto, de 22.5 por ciento en 1990 se reduce 18.6 por ciento en 2004, o que
representa apenas una variacion de 3.9 puntos porcentuales.

En todos|os casos ese proceso de descenso que seregistradurante ladécada
de 1990 llega hasta un punto a partir del cual ya no es posible avanzar, de alli
gueincluso lavelocidad delareduccion delapobrezay laindigenciase vuelva
mas lenta paraluego registrarse un nuevo aumento o un franco estancamiento.
L os tramos en que se puede observar una desacel eracion porcentual de pobres
nomodificael crecimiento general delapobreza, incluso enlosperiodosen que
seadviertenalgunossignosdereactivaci dn delaeconomia, comolosregistrados
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entre1991y 1997 (Cepal , 2002; Cepal, 2003). En ef ecto, lastasasdecrecimiento
de la pobreza han sido précticamente constantes a pesar del ritmo ascendente
registrado en latasa del producto.

CUADRO 4
AMERICA LATINA: POBLACION POBRE E INDIGENTE, 1980-2004
(MILLONES DE PERSONAYS)

Pobres Indigentes
1980 135.9 62.4
1990 200.2 93.4
2000 203.8 88.4
2001 213.9 91.7
2002 221.4 97.4
2003? 226.0 100.0
2004° 222.0 96.0

Fuente: elaboracion propia con base en Cepal, Panorama social de América Latina 2002-2003 y
Panorama social de América Latina 2004. En www.cepal .cl

& Estimacion correspondiente a 18 paises de la region mas Haiti.

b Las cifras para 2003 y 2004 corresponden a una proyeccion.

El porcentaje de personas pobres actual mente, es decir, hasta el registro de
2004, es mayor en 2.9 puntos porcentuales que en 1980, en tanto que €
porcentgje de indigentes no presenta ninguna variacion, por lo que puede
suponerse fehacientemente que la regidn se encuentra ante un estancamiento
socia de un poco mas de dos décadas.

En el contexto deestosregistrosy tendencias sobresaleunalineatransversa
con perfiles socioeconémicos muy marcados por ladesigualdad. Si apartir del
coeficiente de Gini observamos el comportamiento en la distribucién del
ingreso, tenemaos que su registro en € periodo 2002 oscila entre 0.63 y 0.45
(Cepal, 2004: 12). Si bien €l registro corresponde a un afio, la tendencia es
consistentedesdeladécadade 1990, todavez que durante este periodo | osdatos
confirman que América L atinaeslaregion en laque se observan los més altos
y crecientes niveles de concentracion del ingreso.

El comportamiento de las tasas de crecimiento produce resultados sociaes
diferentes desde €l punto de vistadel mejoramiento de lacalidad devidadela
poblacion. El gemplo de Chile puede ser paradigmético en el contexto
latinoamericano. Con tasas de crecimiento relativamente estables y por arriba
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de la media regional logra en general una disminucion de la pobreza,
especialmente la extrema pobreza. Sin embargo, € patron distributivo, que
constituye un indicador muy sensible de la desigualdad social, no se ha
modificado. Aqui se asomaun temasocia de gran importancia, que desborda
las particularidades del caso chileno y que tiene que ver con €l tipo de
crecimiento y éste con el tipo de modelo econdmico y social prevaleciente.

El crecimiento actual, fundado en un elevado nivel de apertura, aparece
permeado por la desigualdad distributiva que profundiza las asimetrias
previamenteexistentes. Ciertamente, hay sectores notablemente modernizados
gue pueden aparecer como gjemplosdeglobalizacion, lo quereflejaunlogro de
significacion exitosa en cuanto a la insercién en el mercado internacional o
regional. Sin embargo, estos sectores no son |os que proporcionan un estimulo
duradero con relacién a desarrollo del mercado interior y especialmente con
respecto a mercado laboral. Son losque proporcional mente menoscontribuyen
alageneracidndeempleosqueconstituyeun indicedelacalidad del crecimiento.

Lareestructuracion productiva de la actual modernidad tiende a desmontar
la vigencia de las plantas industriales. Lograda su destruccion, crea en
consecuencia un aumento del nimero de desempleados superior a que los
sectores industriales de tecnol ogia avanzada son capaces de absorber. A este
respecto y seguin los datos disponibles, se tiene que en materia de acceso a
empleo, decada 10 nuevospuestosdetrabajo creadosenladécadade 1990, siete
pertenecen al sector informal, y solo cuatro decada 10 plazasgeneradasacceden
aalgun tipo de seguridad socia. En este contexto de precarizacion laboral, l1a
pregunta que queda abierta tiene que ver, entonces, con los sectores alos que
realmente beneficia el tipo de crecimiento que corresponde a este modelo.
(Cepal, 2001; OIT, 2003)

Si el crecimientoesexcluyente, mal sepuedesuponer quesu desenvolvimiento
tendraresultado benéfico paralasociedad en su conjunto. Estavistoen América
Latina que con politicas sociales subsidiarias 0 compensatorias, es decir,
débiles, o cuando €l gasto socia ha estado en funcion de las necesidades de la
politica fiscal “disciplinada’, es decir, austera y de restriccion en cuanto a
laresponsabilidad estatal y lavigenciadel osderechossocial es, aun manteniendo
tasas consistentes de crecimiento, no permean la situacién socioecondémicade
los sectores débiles delapoblaciony menosatin g ercen unainfluenciapositiva
para modificar el patrén distributivo.

Del otro lado, tenemos que las economias |atinoamericanas no generan
empleo de calidad ni en la cantidad necesaria para absorber aquienesingresan
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a la fuerza de trabajo, especialmente la franja potencialmente laboral que
pertenece ajévenesy mujeres, sino méasbien expulsafuerzadetrabajo. Esmas,
si cuando la economia se reactiva son |os grupos de mayores ingresos |os que
se benefician del crecimiento, entonces puede concluirse que €l actual modelo
de crecimiento “naturamente” se desarrollé con la profundizacion de las
desigualdades y que la rea capacidad de incidir en la resolucion de los
problemas sociales acumul ados es minima o nula.

El reacomodo de lasideas para las reformas
de segunda generacion

El inicial optimismo queen general prevalecié a comienzo delosafiosnoventa
se hasustituido por €l renacimiento del pesimismo. En primer lugar, porque €l
crecimiento econdmico hasido bajo einferior al alcanzado en otras épocas. Si
ladécadade 1980fuecaracterizadacomoun* decenioperdidoparael desarrollo”,
ladécadade 1990 fue un periodo defrustraciony permite concluir que Ameérica
L atinahaexhibido durantelos tltimos dos deceni os unatendenciapor |o menos
preocupante.

En efecto, la historia social més reciente, que corresponde a decenio de
1990, constituy6é un periodo dificil con resultados bastante distintos de las
expectativas optimistas que al inicio prevalecieron. Ese optimismoinicial tuvo
su fundamento en algunas sefial es de recuperacion de la economia después de
los resultados social mente negativos que acarred la experienciade lallamada
“décadaperdidaparael desarrollo” delos afios ochenta. En esavision tuvieron
guever loqueenel planointernacional pudo haber significado el reordenamiento
del mundoconel findelaGuerraFria,y enel planodelonacional, laperspectiva
deavanzar enlaprofundizacién del osprocesosdetransiciénhacialademocracia,
superando —seguin los casos— |os obstacul os autoritarios incrustados en los
sistemas politicos o las herencias econdmicas y politicas de las pasadas
dictaduras militares.

En este contexto, € conocimiento de los desafios en las politicas que
enfrentan los paises de América L atina parece mas importante que nunca. Los
muy dudosos resultados sociales de la “reforma de mercado” de la primera
etapa, caracterizadapor laprivatizacion de empresas publicas, ladesregul acion
delaeconomia, el abandono delaprestacién de serviciosque el Estado proveia
y la liberalizacion del comercio han contextualizado el surgimiento de una
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creciente discusion sobre la necesidad de lo que se conoce como las reformas
de segundageneracion. Politicas sociales paratratar lapobrezay losdiferentes
fendmenos asociados aladesigualdad estan entre las masimportantes de estas
reformas, con lo cual, implicitamente, queda sembrada |a sospecha de que las
reformas de primerageneraci 6n asociadas al os gj ustes estructural esfue apenas
€l inicio deun proceso econdmicamenteinconcluso y socia mente doloroso por
efectos practicos en laformade vida de | os segmentos excluidos. En efecto, la
argumentacion que otorgaba al Estado un papel principal en laformulaciony
gjecucion de las politicas con un sentido redistributivo y universal aparecio
radicalmente cuestionada. Bgjo la critica a clientelismo, la corrupcién y el
burocratismo sefue hilvanando unaargumentacién que al abogar enfavor dela
eficienciay laigual acion deoportuni dadescomenzo aotorgar un papel cadavez
mas determinante al mercado en la asignacion de recursos y los potenciales
beneficios sociaes. La critica neoliberal antiestatista no implicd desde luego
ninguna renuncia a seguir haciendo politicade caraa o desde el Estado. Esto
quiere decir que los intereses sistémicamente renucleados no abandonan el
Estado, sino que a reacomodarse en él imprimen nuevasformas, especialmente
en lo que alaintervencién en la economia se refiere.

En latrayectoria de este planteamiento se ha buscado tomar distanciadela
vision ortodoxa, aunque sin abandonar sus principios rectores. La posicion
antiestatistamastarde serelativiza, asi como aquéllaque veiaen el mercado la
instancia de articulacién méas importante para la economia y la sociedad. El
trasfondo de este debate, que inicialmente puso en tension la antinomia
mercado-Estado durantelareformaque seexpresd en el “ gjuste estructural”, se
mantiene ahoraparaexpresarse alrededor deotro g e: lareval oracion del Estado
en el sentido deimprimir reformas que setraduzcan tedricamente en unamayor
eficiencia y descentralizacion. EI movimiento de desplazamiento de ideas
invocadas haido desde el principio de la solidaridad y €l universalismo al rol
subsidiario del Estado, junto con el concepto de responsabilidad individual, y
de esta fase a la nueva para las “reformas de segunda generacion”, la cual
moviliza e principio de la equidad del gasto o igualdad de acceso y la
ciudadania.

L amoderaci dn conrespecto alasposi cionesinicialesnoimplicael abandono
de los objetivos principales, sino la apertura hacia otras modalidades que
profundicen el movimiento haciael dispositivodel mercado. Enel marcodeeste
nuevo acotamientoalaprioridad enel combatealapobrezamedianteprogramas
focalizadoso compensatoriosque buscan beneficiar alosméspobresseagregan
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las reformas que buscan revertir la exclusion y, como prioridad que englobaa
todo lo demas, el mejoramiento en el desempefio de la gestion.

Lareformainstitucional: ¢factor clave para reducir
la desigualdad?

El marasmo en que quedé sumidalaregién duranteladécadade 1980 no hasido
superado. El modelo econémico-politico en su proceso de afianzamiento mas
bien haido expandiendo simultaneamente la otra cara de su modernidad. El
gasto socia que, aungue se ha incrementado después de las “reformas de
primera generacion”, no hatenido un impacto distributivo consistente.

En un documento divulgado por el Banco Mundial (2003), que contienelos
resultados del principal estudio de investigacion anual sobre la region, se
concluyequetodoslospaisesde Américal atinay el Caribe son masdesiguales
que el promedio mundial. El trabajo da cuenta de que durante las tres décadas
recientes la desigualdad en nuestra region fue superior en 10 puntos con
respecto aAsia, 17 puntos con respecto alos paises delaOCDE y 20.4 puntos
con respecto a Europa Oriental. Un gemplo que puede ser emblemdtico:
Uruguay, que es el pais con menor desigualdad en América Latina, tiene, sin
embargo, un indice de Gini superior a pais de mayor desigualdad de Europa
Oriental y los paises industrializados. Esto sirve para avanzar no solo en la
caracterizacion de las desigualdades internas, sino también hacia un mejor
conocimiento de laexpresion actual delasasimetrias entre|os paises pobres, y
éstosy los industrializados.

El trabajo, cuyo contenido se construye a partir de encuestas domiciliarias
y de fuentes documentales del Banco Mundial, tiene entre sus principales
conclusiones estadisticas el registro de que 10 por ciento del decil mésrico de
la poblacion latinoamericana concentra entre 40 y 47 por ciento del ingreso
total. En el otro extremo, 10 por ciento delapobl acién més pobre accede apenas
en promedio a 1.6 por ciento del ingreso.

El diagndstico no difiere mayormente de los datos disponibles en los
organismos gubernamental es de nuestros paises. Laimportanciaestribaen que
este organismo multilateral, que no ha sido ajeno a los criterios que se han
traducido en el disefio politico prevaleciente, sea ahora precisamente el que
pongaestetipodeénfasis. Enestesentido, y esto dificilmente podriaser materia
decoincidenciaen el analisisdeladesigualdad en Américal atina, lapropuesta
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deinstrumentar nuevas reformasinstitucionales no parece ser €l anticipo de un
itinerariomuy diferente. EI BancoMundial afirmaqueserequiereninstituciones
“totalmente abiertas, transparentes, democréticas, participativasy fuertes’.

Mas alla de intentar un debate sobre lo que € organismo entiende por €l
insuficiente “protagonismo de los pobres” o el papel que puede jugar la
educacion frente ladesigualdad social, el asunto de fondo tiene que ver con un
supuesto seguin el cual desde hace mucho tiempo lasinstituciones no han sido
capacesdeasegurar lascondicionesrequeridasparael desarrollo delasociedad.
En sociedades como las nuestras y bajo el peso de précticas y proyectos
excluyentes, esto puede resultar inicialmente atractivo. Sin embargo, mésalla
de laretorica, su movilizacion como propuesta puede traducirse en poderosas
antiparras que a la postre terminen caricaturizando |os problemas de fondo y
escamoteando la posibilidad de aportar una esquema comprensivo acerca del
sistemasocial que se havenido conformando. Lasinstituciones, no estademas
recordar, vehiculizanlosproyectosecondémicosy politicos, pero nolosdefinen.
En ese sentido siempre sera posible (o deseable) forjar mejores referentes
institucionales paralapoliticaestatal. Pero 1o que serequiere, y esto constituye
unapruebadefuego paralasvoluntadespoliticas, essustituir ladiscusion delos
medios o instrumentos institucional es por una abierta discusion delosfines de
la politica, es decir, del contenido mismo de los proyectos econdmicos y
politicos en curso. De seguir prevaleciendo los criterios anteriores, €l riesgo de
nueva cuenta es que en nombre de las “reformas’ se siga por €l camino de la
priorizacion de la gestion, es decir, una preocupacion centrada en la funcion
instrumental delapoliticay el abandono asu propiainerciadel contenido dela
politica misma. Esto equivale a continuar con laidea de no intervenir en los
asuntos de fondo para que el mercado corrijalos errores.

Después de mas de dos décadas con politicas y programas diversos, pero
siempre coherentes con unamatriz mercadocéntricade organizacion, lossignos
de deterioro econémico no parecen un asunto transitorio, sino que tienden a
constituirse en unaespecie de“norma’ del tipo de desarrollo prevaleciente. En
€l cuadro siguiente puede observarse el errético comportamiento del producto,
lascaidasen el ingreso por habitantey su bajo nivel, el aumento del desempleo,
€l deterioro en los términos del intercambio, la disminucion del ingreso de
capital o inversion extranjera y la onerosa transferencia de recursos cuya
tendenciaen cifras preliminares parael 2004, segun la Cepal, esde 77 mil 826
millones de dolares. Y el comportamiento, asi como las proyecciones
correspondientes al primer quinquenio de la presente década, no son
esperanzadores.
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CUADRO 5
AMERICA LATINA'Y EL CARIBE: COMPORTAMIENTO DE DISTINTOS
INDICADORES ECONOMICOS

CIEAP/UAEM

1995 2000 2001 2002 2003 20042
Tasas anuales de
variacion
Producto interno bruto 11 3.7 0.4 -0.5 1.9 55
Producto interno bruto
por habitante -0.6 21 -1.1 -2.0 0.4 4.0
Precios a consumidor 26.0 9.0 6.1 12.2 8.5 7.7
Porcentajes
Desempl eo urbano
abierto 8.7 10.2 9.9 10.8 10.7 10.0
Deuda externa bruta
total/PIB 36.6 37.3 37.7 42.3 42.6 38.1
Deuda externa bruta
total/exportaci ones de 22.8 177.6 1815 178.6 170.8 140.6
bienesy servicios
Miles de millones de
délares
indices de precios en
délares en las bolsas de 62.9 75.1 70.5 54.5 92.0 107.8
valores
(indice 1997 = 100) -
Balanza comercial* -13365  -22 899 9 459 29 441 46 855
Balanza gl obal -8.5 145 -17.2 -28.1 10.8 25
Transferencia neta de
recursos 20191 2 -2894 -2894 -34384 -77826

(en millones de
délares)

aCifras preliminares

* Las cifras correspondientes a 2000 y 2001 fueron tomadas de Cepal, Balance preliminar de las
economias de América Latina y el Caribe, 2003.
Fuente: Cepal, Balance preliminar de las economias de América Latinay el Caribe, 2004. Apéndice

estadistico, diciembre 2004.

No seavanzamucho en el andlisissi se desconocen estas condicionesen que
se debate la situacion social de América Latina. Y no se observan sefiales
consistentes que pudieran evidenciar un cambio decisivo de las tendencias
actuales. El comportamiento de |os registros socioecondmicos da cuentade la
grave situacion en que se encuentra América Latina, en cuya dindmica de
deterioro han gravitado tanto lasituacién financieray econémicainternacional ,
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como laindole delas politicasinternas que, apegadas alaortodoxiamonetaria
y macroecondmica, han visto la reduccion de sus margenes de autonomia, 1o
cual no se puede desvincular de los procesos de apertura. A todo lo anterior se
puede afiadir las muy escasas posibilidades de que sea posible modificar e
actual cuadro de deterioro econdmico y social, si se continlia apoyandose en
mercadosinternacional esqueno modificanlatradicional formadeparticipacion
de la economia latinoamericana en capitales externos que no llegan o, en su
defecto, si esquellegan, o hacen bajo laformadeinversién extranjerade corto
plazo, cuyo contenido generalmente suele expresar a segmentos del capital no
productivo. Mientras tanto, los paises latinoamericanos reciben el impacto
adverso del escenario internacional y lapoblacion estd siendo obligadaa pagar
el costo de las estrategias volcadas hacia dichos escenarios sensiblemente
dependientes de sus vaivenes.

Politica social como problema de la democracia

L osresultadosdelas politicas que se expresan en programas social es son vistos
cada vez mas como un enlace hacia el cuestionamiento de los procesos de
democratizacién por parte de la poblacion. Y aun cuando la ciudadaniay los
ciudadanosentérminosdepreferenciaspoliticasno expresan dudaal gunasobre
la valoracion de un régimen democratico, en las percepciones quedan, sin
embargo, un saldo de decepcidn o desencanto con la democracia realmente
existente (L echner, 2001).

La incapacidad de las politicas para encarar satisfactoriamente las
desigualdades va limitando |as posibilidades de la democratizacion y, como
parte de un circulo, la escasa deliberacidn socia sobre los fines de la politica
constituye uno de los grandes obstaculos paraincidir en los contenidos de la
democracia vigente, cuya inercialidad no permite reagendar los problemas
sociaes de los que tedricamente se intenta dar cuenta.

Si se observan las experiencias recientes de reformas sociales en varios
paises, |0 que ha acontecido es que sus resultados no solo no han permitido
avanzar enlaampliaciondelosderechos, sinoque, a contrario, sehaprofundizado
la desuniversalizacion de los mismos, retrotrayendo con ello las condiciones
basicas paraunamayor igualdad. Y esto puede ser indicativo del papel que han
jugado los procesos democratizadores en el sentido de que su dinamica no ha
logrado trastocar los centros de decision. La nueva configuracion del poder
politico, que no es el de las antiguas dictaduras o de los antiguos gobiernos
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autoritarios, sino de un poder sistémico remozado, se limita a gercer su
dominacién con democracias el ectoral esapartir deun proceso detransicion. El
fondo sigue siendo el mismo. En este contexto se insiste mucho en la gestion,
en el tema de laadministracion del Estado y, por ese conducto, en lareforma
institucional; pero no semodificael principio del libremercadoy el objetivo de
la privatizacion.

Esmuy frecuente sacar conclusiones estadisticas de ciertos corrimientosen
losregistros, por gemplo, el aumento del gasto. Pero se sabe que en el periodo
actual el gasto no tiene un consistente efecto redistributivo, y laexplicacion de
esto tiene que ver directamente con los montos de 10s recursos, aun cuando la
insistencia en la estrategias de gestion sugiera lo contrario. En realidad, 1os
recursos que se han utilizado en lareactivacion de las reformas publicas estén
muy por debajo de su capacidad de producir efectos. Esta insuficiencia es
tratada de compensar con los gercicios de gestion, que, sin estar demés, son
absolutamente insuficientes. A esto se corresponde el hecho de que,
estadisticamente, a final de la década de 1990 hay menos pobres. ¢Significa
esto que 10s ricos son menos ricos? Los antecedentes sugieren o contrario y
mucho mas que en el pasado. Lalista Forbes (2004) enuncia el engrosamiento
delosricos latinoamericanos en susfilas, gran parte de ellos a costa de ventas
de bhienes publicos en las desnacionalizaciones y movimiento de capital social,
como €l delaseguridad social asistemasprivadosy diversasempresas publicas
en condiciones preferenciales en el pasado reciente. Parael caso de Chile, por
ejemplo, es clara la relacion entre la concentracion del ingreso y el pasado
clientelar de la dictadura militar para la generacién de la nueva clase y sus
vinculoscon el poder. Si esto esasi, entonces resultaentendiblelacausade que
Américal atinano silo seaen si mismamasdesigual queantes, sino queostenta
el privilegio de ser laregion de mayor desigualdad en el mundo.

En casi todos los paises de la region se han desarrollado experiencias
electorales parala designacion de presidentes que, habiendo impulsado junto
con sus respectivas coali ciones determinadas of ertas programéticas en las que
ineludiblemente seincluyen criterios de politicacontralapobreza, al asumir el
gobierno no han tardado en impulsar politicas cuyo contenido sintoniza mas
claramenteconloscriteriosdel consenso deWashington queconlasexpectativas
sociales sembradas. El equilibrio macroeconémico logrado, el control de la
inflacion y algunos otros logros a inicio de ladécada de 1990 en el registro de
las exportaciones no tuvieron su continuidad en el sostenimiento del ritmo de
crecimiento. Tampoco en lo concerniente a tratamiento satisfactorio de lo
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social, donde se yuxtaponen |las nuevas alas antiguas'y diversas necesidadesy
expectativasinsatisfechas e insuficientemente resuel tas. Ante tal es resultados,
las posibilidades de construir consensos mas ala de escrutinios y de los
momentos electorales muy pronto alcanzan a traslucir el trasfondo socia
deficitario de la politica predominante, agudizandose las condiciones de la
conflictividad social y politica.

La ciudadania —en su sentido lato, que no involucra necesariamente la
problemaética de cdmo se constituye el ciudadano— esla categoria que remite
a la poblacion en términos de sus derechos y obligaciones formamente
definidos. Sin embargo, en el gjercicio de tales derechos, los contenidos de la
politica en América Latina no se definen en los espacios institucionales
establecidos para la consulta plebiscitaria o electoral (Osorio, 2004: 205). En
efecto, el sufragio eslaposibilidady alavez el limite delaparticipacién delas
democracias actuales, toda vez que en su gercicio la ciudadania otorga un
mandato cuya posibilidad de ser refrendado, revisado o revocado no esta4
inscrito, por regla general, en las normativas constitucionales. De sus
caracteristicas institucionales y operativas puede facilmente desprenderse €
hecho de que los ciudadanos no inciden en la definicion de los objetivos y
contenidos de la politica, y de los requerimientos para al canzarlos. Este esun
problema que compete directamente al disefio democrético de la politica.

Se yuxtapone a este razonamiento una linea argumental que reubica la
problematica de la exclusion, cuyo sujeto, el excluido, no existe fuera de lo
social. Lalibertad del ciudadano queseinvocaentalescondicionesocurresobre
la base de un proceso de vaciamiento de los derechos sociales, acambio delo
cual se revitaliza una idea conservadora referida a la tedrica “igualdad de
oportunidades’ (Tetelboin, 1998) en un contexto de individualizacion y
descolectivizacion, dinamizado por el principio de la competencia (Castel,
2004).

Pero 1o que aqui interesa no es solo la expresion formal del derecho
ciudadano, sino lo que remite ala condicion de exclusion en el plano socia y
politico. Lo que importa pensar es si en una contienda todos disponen de las
mismas condiciones para movilizar las ofertas o propuestas politicas. Si
pensamosen el fendomeno del voto como recurso depoder politicoenel gjercicio
delaciudadania, noresultadescabelladalasospechade queen este mismo plano
ya se asoma la problemética de la exclusién con respecto a derecho que
formalmente se invoca como principio de un régimen democrético. Y las
condiciones antes aludidas se fundan en ladesigualdad social y econémicaque
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constituye el fendmeno de la exclusion socia y politica, cuyas implicancias
diluyenlaecuacion politico-formal de que un ciudadano esigual aunvoto. Hay
razonesparadudar deque, por ejemplo, el poder deun L uksic, situadoenel lugar
140 de un total de 587 segun la lista de Forbes (2004), derive del voto que
deposita en cada convocatoriaelectoral en Chile. Unacosaeslaigualdad legal
y otramuy diferente eslaigualdad real. Entonces, no todoslosvotossignifican
[0 mismo.

Por 1o mismo, un model o econdémico que generasegregacion social inducira
alaexclusion en cualquierade susformas, lo cual tarde o temprano afectara el
nivel depercepci on, aceptaci on o confianzadel osciudadanosenlasinstituciones
del régimen democratico. Este asunto se expresa en las encuestas de
L atinobardmetro (2004), las cual eshan gravitado en losrecientesanalisis sobre
percepcionsocial delademocraciaen Américal atina. Creemosadvertir quelos
resultados tienen un transfondo que se refiere a la tension entre igualdad y
democracia, entre pobrezay participacion. El hecho de que la poblacion que
“adviertelasolucion alos problemas sociales’ se haya manifestado proclive a
un régimen “no democrético”, no debe provocar mayor escandalo ni politico ni
analitico. Latransicion, mas allade sus benéficos resultados politicos frente al
pasado autoritario o dictatorial, se ha desarrollado paralelamente al mundo de
la pobreza, lainseguridad y laincertidumbre social que percibe la poblacién.
Esto tiende a profundizarse cuando en ciertas sociedades no se perciben
alternativas reales al orden neoliberal que el sistema, con transicion a la
democracia, haimpuesto en esteyalargo periodo, queno parecetransitorio, sino
una forma de organizacion social.

Cuando no sevisualiza una aternativa a establishment, sélo va quedando
la opcidn por la inmediatez, sobre todo cuando se trata de necesidades tan
urgentes como conseguir trabajo o alimentos. Seria engafioso concluir que se
estadfomentando el regreso del populismo o que, peor aln, lasuposicion de que
un avieso afan dictatorial se esconde en lo méas profundo de laideologiade los
pobres o excluidos de la actual modernidad. Sobre todo cuando la respuesta,
seguin L atinobarémetro, va acompafiada de |a sospecha de que | os paises estan
gobernados parafavorecer intereses poderosos. A lapreguntadesi “el paisesta
gobernado por unos cuantos intereses poderosos en su propio beneficio”, en 17
paises |a respuesta que expresa ese sentimiento se sitCia en un rango gque va de
59 a 85 por ciento. (Latinobarémetro, 2004: 17). Mas plausible, entonces,
parece suponerse que la poblacion esta ala espera de una politicamejor quela
actual, con la cual solo tienen por ahora un sentimiento de desencanto. Y aqui
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se hace necesaria una perspectiva que sea capaz de entender el significado de
las aspiraciones de la poblacién excluida, cuyo sentido més profundo no tiene
por qué anticipar mecanicamente lamanifestacién de sus opcionesideol 6gicas
o politicas.

Consideraciones finales

En este trabajo hemostratado de no incurrir en lasobreval oracién técnicadela
politica social en su tratamiento analitico. El cuestionamiento ala técnica no
implicanecesariamenteun asedio alatécnicamisma, sinoalavisiontecnocrética
delapoaliticasocial, cuyo alcance puedellegar hastael ocultamiento delosfines
mismosdelapoliticay sureemplazo por ladeliberaci 6n delosmecanismos, que
al finy a cabo son simplemente medios.

Por otrolado, no seignoraquetodapoliticaen tltimo términoinvolucrauna
decision. Pero una mirada que pretende ser mas integral no puede reducir la
politica—y la politica social en especial— a puro ambito de la gestion. Esa
vision reduccionistaprovocaque ladesigual dad social seaentendidacomo una
cuestion mas de lalargalista de problemas sociales no resueltos que afectan a
amplios sectores de lapoblacién, y no como unacuestion central delapolitica
Por otro lado, la misma idea de que la politica socia esté asociada a la
disponibilidad del gasto yaanticipaunaformalimitadade concebirla. Refuerza
estapresuncion laparadojaque surge cuando sealude alafaltaderecursospara
incrementar el gasto socia y, sin embargo, se sigue amortizando la deuda, o
pagando susinteresesen practi camentetodaslaseconomiasdelaregién, misma
gueal considerarseun déficit, hace quel os pagos pasen técnicamente aser parte
del gasto publico.

Asi, alas reformas de primera generacion, mas tipificadas como planes de
gjusteestructural, lesiguen, apartir diversasreconsideraciones de diagndsticos
generalmente deficitarios, las reformas de segunda generacion, asociadas alo
que se hadado en llamar * consi deraci ones posconsenso de Washington’ . Estas
van dirigidas aresolver los problemas de mercado, o sea, lafatade mercadoy
de crecimiento de las reformas anteriores, con arreglo a esa logica que era
exclusivamenteprivaday queahoraestarearticulandolo publico conloprivado.
Setrata, en estafase, de obtener |o mismo pero combinando o afiadiendo otros
medios, por gemplo, enfatizando la calidad de la gestiéon y las reformas
institucionales, lo cual implica abrir més el abanico de aternativas, entre las
cuales destaca la ‘percapitacion’ del gasto social en los individuos a ser
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beneficiados, afin de que ellos decidan entre proveedores publicos o privados.
Significa comprar servicios privados, dejando que el Estado o la seguridad
social sean prestadores directos de servicios; en Ultima instancia, seguir
fortaleciendo el mercado, destinar mayores recursos del Estado a fin de
traspasarlos a los particulares para que desarrollen tareas que hacia el Estado.
Mientras tanto, |os Estados latinoamericanos no recaudan, porque el régimen
impositivo y la orientacion principal de las politicas fiscales son en dltima
instancia disciplinadamente protectoras de |os grandes capitales.

Finalmente, las nuevas percepciones analiticas sobre politica socia tienen
el imperativo de reponderar la region latinoamericana en un contexto donde
pesan las concepciones vinculadas al libre comercio. Esto implicalaubicacion
deladindmicaregional enel ejedondeseidentificalahegemoniaestadunidense
y su peso en los criterios que influyen en las politicas a escala global.

El complejo proceso de desmontaje del Estado benefactor y el consecuente
trénsito hacia unaorganizacion mercadocéntricade lasociedad han convertido
los derechos sociales conquistados durante mas de un siglo en servicios que
deben ser comprados. Esto explica el proceso de privatizacion de lasalud, la
educaciony laseguridad social que, enlamedidade su concrecion bajo nuevas
estructuras institucionales, han convertido la realizacion de los derechos
ciudadanos en lacompra de mercancias sujetas alarelacion entre proveedores
y clientes. Por otro lado, los pobres son atendidos con paliticas que transitan
hacia la caridad asistencial, pues son limitadas, focalizadas y de bajo costo.

Si setrataderesponder alas crecientes necesidades social es, esconveniente
pensar en el riesgo de continuar con el sostenimiento de politicas que apuntalan
aquellatendencia seglin la cual se concibe el impulso parael desarrollo como
sinénimodecomercioolibrecomercio, encuyadinamicalosinteresescol ectivos
de bienestar quedan subordinados alos estrechos intereses del mercado.
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