Hacia una nueva vision dela politica
social en América Latina.

Resumen

El articulo tiene como objetivo plantear las
limitaciones de la politica social vigente en
América Latina, en el contexto actual de las
transformaciones econémicas, sociales y
politicas, y proponer algunas claves para
enfrentar la situacion de deterioro social
imperante.

El trabajo analiza las tendencias de algunos de
los problemas que mas afectan a la region,
particularmente, la pobreza y la desigualdad
social, €l deterioro del empleo, la situacion
criticade lainfancia, €l acceso a servicios de
salud y educacion y la violencia e inseguridad
publica

El planteamiento central del autor giraen
torno a la necesidad urgente de pensar una
nueva politica social que articule éticay
economia, y rompa con ciertos mitos o
percepciones erréneas respecto del rol
supuestamente superfluo de la politica social,
sustentado en la idea neoliberal de que “la
Unica politica social es la politica econdmica’.
En contraste, reivindica el papel del Estado y
la participacion de la sociedad civil y destaca
sus potencialidades para un desarrollo social
integral y sostenible.

Desmontando mitos

Bernardo Kliksberg
Universidad Nacional de Buenos Aires

Abstract

This article shows the socia policy limitations
in Latin Americain the current context of
economic, socia and political transformation.
It later proposes some ideas to cope with the
regional socia deterioration problem. It starts
by analyzing the tendencies of some social
problems affecting the region —poverty, socia
inequality, job deterioration, access to health
and education, the status of the infant
population and violence and insecurity. The
author’s argument states that it is necessary to
establish a new social policy that can enclose
Ethics and Economics, and that can distance
itself from current myths and misconceptions
about the superfluous role of social policy
—an idea implicit in the neo-liberal premise
that the only social policy is economic policy.
The author then points out the importance of
the State and society participation in social
policy for achieving a sustainable and integral
social development.

Ameérica Latina en conmocion

I New York Times llama la atencion, en reciente nota especial de

primerapagina, sobre ladelicadasituacion de AméricaL atina (Foro,

13/julio/02). Sefiala que hay un descontento generalizado, que “los
suefios econdmicos se han transformado en despidosy recesion”.
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Resalta que

millones estan haciendo sentir sus voces... contra el experimento econémico de la
Ultima década... Muchos creen que las reformas han enriquecido a funcionarios
corruptos, y multinacionales de rostro desconocido y han fallado en mejorar sus
vidas.

En similar direccién sefida Birdsall:

L as encuestas de opinion publicaafines de la década de 1990 demostraron que los
|atinoamericanos sentian que sus economias no marchaban bien, que su calidad de
vidaerapeor que lade generaciones anteriores, y que lapobreza alcanzaba indices
sin precedentes (Birdsall, 2001).

La Comision Econdmica para América Latina (Cepal, 2002) plantea que “la
situacién existente en 2002 pone claramente en evidencia la brecha surgida
entre las expectativas del nuevo modelo econdmico aplicado en la region
durante el decenio de 1990y | as perspectivas actuales de crecimiento” . Estima
en el 2002 unacaidadel productointerno bruto de 0.8 por ciento, unareduccion
del.5por cientoenlasexportaciones, y nuevasdisminucionesenlasinversiones
externas. Mathews y Hakim (2002) describen la situacién general en los
siguientestérminos: “afines de ladécada de 1990 el futuro de AméricalLatina
aparecia sombrio en razén de cuatro grandes problemas. crecimiento lento e
irregular, pobrezapersistente, injusticiasocial einseguridad personal”. Sefialan
quealolargo de 10 afios | os paises “ habian procurado aplicar con considerable
vigor lasdiez politicasecondmicasqueconforman el Consenso deWashington...
pero losresultados estuvieron debajo de las expectativasy se hizo necesario un
nuevo enfoque”.

Los andlisis de muy diversas fuentes indican una América Latina en
profundaconmocion. Laevolucién delos hechos hagenerado fuertes protestas
sociales en numerosos paises de la region que toman formas diferentes de
acuerdo con los contextos historicos; sin embargo, existen al mismo tiempo
datos esperanzadores. De acuerdo con las encuestas, a pesar de los graves
problemas econdémicos, la gran mayoria de los latinoamericanos respalda
firmemente el proceso de democratizacion emprendido por la region. En un
mundo donde sobre 190 paises, sdlo 82 son democracias, América Latina
aparece como una de las éreas del orbe con més avances en este campo. Los
datos econdmi cos criticos destruyeron buena parte de la“ilusion econémica’,
pero no han doblegado lailusion de lademocracia. El Latinbarometro (2002)
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sefidlaque lgjos de caer en tentaciones autoritarias, en 14 paisesdelaregion el
apoyo alademocraciacrecio apesar delacrisis. Un caso muy significativo es
el de Argentina. Pese alos dramaéticos quiebres econdmicosy sociales el apoyo
alademocraciacrecio en el tltimo afio. Un reclamo muy concreto parece surgir
de estas tendencias. L os latinoamericanos, en amplias proporciones, no estén
pensando en dejar delado lademocracia, no estan pidiendo menos democracia,
sino mas democracia. Unasociedad civil cadavez mas articuladay activa esta
exigiendo participacion ciudadanareal en el disefio delaspoliticas publicas, su
implantacidn, transparencia, control social, profundizar la descentralizacion
del Estado y metas semejantes.

Esa combinacion, de una situacion muy delicada con la busgueda afanosa
desolucionesatravésdelademocracia, abre muy importantes posibilidades de
accion para politicas renovadoras. Urge pensar en nuevas ideas en aspectos
cruciales, entre ellas: como disefiar politicas econdmicas con rostro humano,
como articular estrechamente las politicas econdmicas y las sociales, como
mejorar laequidad en el continente masdesigual detodo €l planeta, comollevar
adelante alianzas virtuosas entre Estado, empresasy sociedad civil entodassus
expresiones paraenfrentar lapobreza. Unainterrogante de fondo eslade como
recuperar una reflexion que ligue ética y economia, iluminando desde los
valores éticos el camino a seguir y recuperando la ética como un motor del
proyecto de desarrollo.

La politica social es un actor estratégico del futuro en sociedades tan
golpeadas por la pobreza.

Si lasociedad en su conjunto tiene unavisién apropiadade surol, seadoptan
laspoliticasapropiadasy segerencian con efectividad su contribuci én puede ser
fundamental. Si por €l contrariolavisiéneserréneay dalugar apoliticasdébiles
y aidadas, €l deterioro social seguira aumentando con riesgos graves de
implosion.

Algunas tendencias preocupantes en el campo social

Laprotestasocial en crecimiento en Américal atinatiene bases muy concretas.
Las tendencias observables inquietan profundamente, e implican serias
dificultades en aspectos clave de la vida cotidiana para grandes sectores de la
poblacion. Entre ellas destacan las que se presentan resumidamente a
continuacion:

11 octubre/diciembre 2002
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La pobreza crece

SegunlaCepal (2001), lapoblacién ubicadapor debajo delalineadelapobreza
representaba 41 por ciento de lapoblacién total delaregion en 1980, ciframuy
elevada en relacion con los promedios del mundo desarrollado y de los paises
de desarrollo medio. Portugal, €l pais con mas pobreza de la Unién Europea,
tiene 22 por ciento de poblacion pobre. La cifra empeoré en las dos Ultimas
décadasy €l porcentaje de pobrezalatinoamericano pasd a44 por ciento deuna
poblacion mucho mayor, en 2000.

L os estimados nacional esindican quelapobrezatiene unaatapresenciaen
todalaregion con muy pocas excepciones. En Centroaméricason pobres 75 por
ciento de los guatemaltecos, 73 por ciento de los hondurefios, 68 por ciento de
los nicaragiienses, y 55 por ciento de los salvadorefios. Es pobre 54 por ciento
de la poblacién peruana, mas de 60 por ciento de la ecuatoriana, 63 por ciento
de la boliviana, y se estima que més de 70 por ciento de la venezolana. En
Meéxico es no menor a 40 por ciento. En Argentina, que tenia en la década de
1960 porcentajesmenoresa 10 por ciento, el cuadro esactual mente de extrema
gravedad como puede apreciarse en las cifras del cuadro 1, generadas por su
sistema oficial de estadisticas sociales.

Como se observa, ya mas de la mitad del pais es pobre, y la calidad de la
pobreza se ha deteriorado fuertemente. Los pobres extremos representan una
proporcidn creciente de la pobreza total. Las cifras para los jovenes son adn
peores.

Sntrabajo

La encuesta Latinbarémetro 2001 preguntd a los latinoamericanos como
estaban enmateriadetrabajo: 17 por ciento contestd que no tenianingintrabajo
y 58 por ciento que se sentiainseguro respecto asi podriamantener su empleo.
Tres de cada cuatro tienen importantes dificultades de trabgjo. Las cifras
estadisti castestimonian lafragilidad del mercado |aboral. Segunlosdatosdela
Cepal, € total de desocupados pasd de seismillones, en 1980, a17 millones, en
2000. Se estima que latasa de desocupacion abierta actual de laregion supera
9 por ciento. A ello se suma una tendencia aarmante. Ha crecido muy
fuertementelapoblaci 6n empleadaenlaeconomiainformal, en ocupacionesen
Su gran mayoria precarias. En 1980 representaba 40 por ciento de lamano de
obrano activaagricola, y en 2000 paso arepresentar 60 por ciento delamisma.
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CUADRO 1
ARGENTINA: POBREZA E INDIGENCIA
ANOS 1998 Y 2002

Octubre de Mayo de

1998 2002
Incidencia de la pobreza 32.6% 51.4%
Poblacién pobre 11219000 18219000
Poblacion indigente 3242 000 7 777 000
Incidencia de la pobreza en menores de 18 afios 46.8% 66.6%
Incidencia de laindigencia en menores de I8 afios 15.4% 33.1%
Menores de 18 afios pobres 5771 000 8319 000
Menores de 18 afios indigentes 1898 000 4138 000
Cantidad de personas que ingresan ala pobreza por dia 2404 20577
Cantidad de personas que ingresan alaindigencia por dia 1461 16 493

Fuente: Presidencia de la Nacién, Consegjo Nacional de Coordinacion de Politicas Sociales, Sistema
de Informacién, Evaluacion y Monitoreo de Programas Sociales, SIEMPRO 2002,
www.siempro.gov.ar/default2/htm.

Particularmente aguda es la situacion de los sectores mas jovenes de la
fuerza de trabajo. Las tasas de desocupacion abierta de éstos duplican en
numerosos paises | as tasas de desocupacion abierta general (cuadro 2).

Masde 20 por ciento delapoblacién joven estadesocupada, lo quesignifica
unaexclusiénsocial severaal iniciomismodesuvidaproductiva. Ellovaatener
todo tipo de impactos regresivos, e incide sobre los indices de delincuencia
juvenil. Puede apreciarse en el cuadro 2 lasubsistencia, apesar de avances, de
significativas discriminaciones de género. Las tasas de desocupacion de las
mujeres jovenes son marcadamente mayores a las de los hombres.

La critica situacion de la infancia

El discurso generalizado en América Latina dice que los nifios deben ser
prioridad, que lasociedad debe hacer todos|os esfuerzos por protegerlos. Nolo
son. Las elevadas cifras de pobreza son alin mucho mayores en los nifios.

13 octubre/diciembre 2002
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CUADRO 2

CIEAP/UAEM

AMERICA LATINA (17 PAISES): TASA DE DESEMPLEO ABIERTO, SEGUN
SEXOY EDAD, EN ZONAS URBANAS, ALREDEDOR DE 1990 Y 1999

Tasa de Jovenes
desempleo (14-25 afnos)
Pais Sexo 1990 1999 1990 1999
Argentina Total 6 15 13 24
Gran Buenos Aires  Hombres 6 13 12 23
Muijeres 6 17 16 26
Bolivia Total 9 7 17 15
Hombres 10 6 18 13
Mujeres 9 9 17 19
Brasil Total 5 11 8 22
Hombres 5 9 9 18
Mujeres 4 14 8 26
Chile Total 9 10 18 22
Hombres 8 9 17 20
Muijeres 10 11 19 24
Colombia Total 9 19 20 37
Hombres 7 16 15 32
Mujeres 13 23 25 42
CostaRica Total 5 6 11 15
Hombres 5 5 10 15
Mujeres 6 7 12 15
Ecuador Total 6 14 14 26
Hombres 4 11 11 20
Mujeres 9 20 17 34
El Salvador Total 10 7 19 14
Hombres 10 9 18 16
Mujeres 10 5 21 11
Guatemala Total 4 3 7 5
Hombres 3 4 7 6
Mujeres 4 2 7 3
Honduras Total 7 5 11 9
Hombres 8 6 12 10
Mujeres 6 4 11 7
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CUADRO 2
AMERICA LATINA (17 PAISES): TASA DE DESEMPLEO ABIERTO, SEGUN
SEXOY EDAD, EN ZONAS URBANAS, ALREDEDOR DE 1990 Y 1999

Tasa de Jovenes
desempleo (14-25 afos)
Pais Sexo 1990 1999 1990 1999
México Tota 3 3 8 7
Hombres 3 4 8 8
Mujeres 3 3 8 6
Nicaragua Tota 14 21
Hombres 14 18
Muijeres 14 26
Panama Total 19 13 35 27
Hombres 16 11 32 23
Mujeres 23 17 40 34
Paraguay Tota 6 10 16 20
Asuncién Hombres 6 10 15 22
Mujeres 7 10 17 17
Republica Tota 20 34
Dominicana
Hombres 11 22
Mujeres 32 47
Uruguay Tota 9 11 24 26
Hombres 7 9 22 21
Muijeres 11 15 28 32
Venezuela Tota 10 15 19 26
Hombres 11 14 20 22
Mujeres 8 16 18 33

Fuente: Cepal, Panorama Social de América Latina 2000-2001.

Mientrasque el promedio de pobrezase estimaen 44 por ciento, lapobreza
afectaa58 por ciento delosnifiosmenoresdecinco afiosdedady a57 por ciento
delosnifiosde seisa12 afos. L asexpresiones de esasituaci 6n son muy crudas.
Asi, segun los estimados de la Organizacion Internacional del Trabajo (OIT)
(2002), 22 millones de nifios menores de 14 afios trabajan obligados por la
pobreza, en muchos casos en condiciones que afectan seriamente su salud y
acosta de su educacion.
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Por otra parte, uno de cada tres nifios de la region esté experimentando la més
severade las carencias, la desnutricion; se hallan en situacién de “alto riesgo
alimentario”. Crece en laregidn, como expresion Ultima del desamparo de la
infancia, el nimero de nifios viviendo en las calles, en lamayor desproteccion,
y sujetos a los mas graves peligros, entre 1o que destaca el asesinato con alta
impunidad por grupos parapoliciacos de exterminio de ideologia, segun las
evidencias, sdlo equiparable a nazismo. Investigaciones recientes del Banco
Internacional deDesarrollo (BID) en Hondurasindican queal igual queenotras
realidadeslosnifiosdelacalle aumentan. Se estiman actualmente en 20 000; 60
por ciento sufre depresiony seis de cada 100 optan por suicidarse. 1 300 nifios
y jévenes han sido asesinados en |os Ultimos cuatro afios. Cesare de la Rocca
(BID, 2002), director de un innovativo proyecto para abrirles alternativas en
Brasil, Axe de Salvador, dice, precisando la situacién, que en realidad no
deberian llamarse nifios de la calle, € problema no esté en ellos. Resalta que
“no existen nifios de la calle, sino nifios fuera de la escuela, la familiay la
comunidad”, es |a sociedad enterala que esta fallando.

El derecho ala salud

La prueba méas elemental del progreso social es asegurar a conjunto de la
poblacién el acceso a derecho humano primario: la salud. A pesar de los
grandesesfuerzosrealizados, lascifraslatinoamericanasindicanfuertesbrechas
entre regiones, sectores de la poblacion, etnias, y edades, y significativas
carencias. Problemas bésicos que los avances médicos permiten minimizar
siguen siendo de altafrecuenciaen los sectores pobres delaregion. Asi, segin
la Organizacién Panamericana de la Salud (OPS), una de cada 130 madres
muere durante el embarazo o el parto en América L atina, 28 veces mas que en
Estados Unidos. 18 por ciento de las madres dan aluz sin asistenciamédicade
ningun tipo. Aungue hay progresos, las distancias entre paises y estratos en
mortalidad infantil son muy agudas. En Boliviamueren 83 nifios de cada 1 000
antes de cumplir un afio de edad; en Canada, solo 5.7. La OPS estima que
190 000 nifios mueren anualmente en laregion por enfermedades prevenibles
o controlables, como las diarreicas y las infecciones respiratorias.

Estos datos estén ligados a la baja cobertura. 218 millones de personas
carecen de proteccion en salud. 100 millones no tienen acceso a servicios
basicos de salud. 82 millones de nifios no reciben las vacunas necesarias. Un
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elementovital, el agua, estafueradel al cance de amplios sectoresdelospobres.
160 millones de personas no tienen agua potable.

Educacién, las preguntas inquietantes

Se han hecho esfuerzos denodados para mejorar |os niveles educativos de la
region. Si alguien tiene algunadudadelo que significavivir en dictadurao en
democracia puede encontrar diferencias fundamentales ademés del campo de
laslibertades, enlainversion muy superior quelasdemocraciasdelaregion han
hecho en educacién. Ha subido significativamente el gasto en educacion como
porcentaje del producto interno bruto. Estos esfuerzos han posibilitado casi
universalizar lainscripcion en escuela primaria, y reducir considerablemente
los niveles de analfabetismo. Sin embargo, hay preguntas inquietantes sobre
temas clave, como la desercion, larepeticion y la calidad diferenciada de la
educacion segun estratos sociales.

Los datos de la gréfica 1 son ilustrativos al respecto e indican grandes
distancias entre laregion y otras zonas del planeta.

GRAFICA 1
DIFICULTADES EN EDUCACION. ALUMNOS QUE TERMINARON
EL CUARTO GRADO
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Fuente: Unesco, 1998, World Education Report.
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GRAFICA 2
DIFICULTADESEN EDUCACION. ALUMNOS QUE TERMINARON
LA SECUNDARIA

Sacondary School
Graduation Ratas, 1998
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Mientras en Korea 100 por ciento de los nifios terminan el cuarto grado, en
AméricaLatinano lafinalizade 25 a50 por ciento, segun el pais. Ello sereflgja
en labaja escolaridad promedio de laregion, que se estima en 5.2 afios.

Lasituacion esmuy desfavorable, asimismo, en lasecundaria, como puede
apreciarse en lagréfica 2.

En Korea nueve de cada 10 jévenes terminan la secundaria, en el sudeste
asiético, engeneral, cuatro decadacinco. Enlostres paisesmayoresde América
Latina, Brasil, México y Argentina, aproximadamente uno de cada tres.

La escolaridad latinoamericana tiene un perfil fuertemente sesgado. De
hecho hay una fuerte discriminacion segun el grupo étnico y el color, como
puede observarse en lagréfica 3.

Los niveles de escolaridad, como se advierte, varian agudamente segln se
trate de poblacién blancao afroamericana, depoblacionindigenao noindigena.
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GRAFICA 3

ESCOLARIDAD COMPARADA DE DIFERENTES GRUPOS ETNICOS

Average Yaars of
Education among
Adults [ages 25-60) by
Ethnic Group
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Si bien haaumentado lainversion educativa medida en términos del gasto
en educacion sobre el producto interno bruto, aspecto de alta positividad, las
distancias entre laregion y las referencias internacionales se han ampliado en
el gasto publico por aumno, indicador de valor estratégico (gréfica 4).

Mientras Canada invierte 6 000 dolares anuales por alumno en educacion,
en Pert lainversion esde 200 ddlares anuales, y el paisde Américal atinaque
mas gasta en educacion, Chile democrético, invierte la cuarta parte respecto a
Canadé, 1 500 ddlares.

La promesa de la movilidad social

Uno de los pilares de la democracia es lavision de que es posible, con base en
el esfuerzo, mejorar lasituacion persona y familiar enlasociedad. Esalegitima
aspiracion esta chocando en muchos paises de la region con duras realidades
inversas. Las clases medias en lugar de ampliarsetienden areducirse, y resulta
paravastos sectores muy dificil permanecer en ellas. El caso méas dramatico es
el de Argentina, donde se ha producido en corto tiempo la destruccién masiva
de gruesos sectores de |0s estratos medios. Pero no es el Unico, con menores
nivelesdeintensidad el deterioro seregistratambién en otros paises. Lasclases
medias, potente motor de desarrollo, progreso tecnol dgico, creacién decultura,
avidas por educacion, se hallan acorral adas histéricamente por politicasqueles
han sido desfavorables, limitando sus posibilidades de desempefio micro o
mesoempresarial, el accesoa créditoolatecnologia, y proteccioneselemental es.
En Argentina esos procesos llevaron a que un pais que tenia en 1960 53 por
ciento de clase media, experimentara en la década de 1990 en sdlo 10 afios, la
transformacion de siete millones de personas, 20 por ciento de su poblacién de
clases medias en “nuevos pobres’. L os estratos medios significan actualmente
menos de 25 por ciento de su poblacién. Buscando sobrevivir, vastos sectores
de clases medias empobrecidas han generado la economia de trueque. Otros
registran a diario los tachos de basura buscando desechos de alimentos y
elementos parareciclar. Laemigracion que implicael desarraigo, pérdidas de
lazos familiares vitales, la destruccién del capital social de la personaha sido
otro camino preferido para escapar de lafata de oportunidades. La pobrezay
la nueva pobreza han alimentado una ola de inmigracion sin precedentes.
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Lafamilia enriesgo

En la regidn, hay una victima silenciosa del aumento de la pobreza, es una
institucion reconocida unanimemente como pilar de la sociedad, base del
desarrollo personal, refugio afectivo, formadora de los valores basicos: la
familia. Muchas familias no pueden resistir las penurias permanentes de los
recursos mas elementales, el desempleo prolongado, las incertidumbres
econdmicas amenazantes cotidianas, y se quiebran. Hoy, mas de una quinta
parte de los hogares humildes de la regién han quedado sdlo con lamadre a
frente. Por otra parte, ha aumentado fuertemente la tasa de renuencia de las
paregjasjovenesaformar familiaantelos signos deinterrogaci on sobre trabajo,
ingresosy vivienda. Las graves dificultades econémicas tensan al maximo las
familias no sdlo humildes, sino también de los estratos medios. Se crean
condiciones que favorecen una canalizaci én extremadamente perversa, que es
laviolenciadoméstica. Losestudiosdel BID (Buvinic et al., 1999) muestranun
fuerte aumento de los indicadores respectivos en laregion. Segin ellos, entre
30y 50 por ciento delas mujeres latinoamericanas, seglin el paisen queviven,
sufren de violencia psicolégica en sus hogares, y de 10 a 35 por ciento, de
violencia fisica. Influyen en ello causas multiples, pero claramente el estrés
socioeconémico feroz que hoy viven muchas familias.

Aun en sociedades desarrolladas |a pobreza deteriora severamente a las
familias. Unestudiorecientedeampliacoberturanacional con11000entrevistas
en Estados Unidos (Rumbel ow, 2002) concluye que las mujeres negras son las
maés afectadas por |a pobreza, tienen menores tasas de formacion de familias,
mayores tasas de divorcios y menores tasas de volver a formar familia La
investigadora dice que “las presiones que la pobreza pone sobre la relacion
familiar son lasresponsablesdeello”. Sefialaquelasmismastasasafectan alas
mujeres blancas que viven en areas pobres.

L a desarticulacion de numerosas familias en laregion bajo el embate de la
pobrezasignifica, asuvez, dafiosseverosalosnifiosentodoslosplanosbasicos.
Repercute en e rendimiento escolar, incide en los indices de desercion y
repeticion y af ecta aspectos fisicos basicos. Kaztman (1997) sefiala, con base
en diversos estudios efectuados en Uruguay, que [os nifios extramatrimonial es
tienen unatasademortalidadinfantil mucho mayor, y quelosnifiosquenoviven
con sus dos padres tienen mayores dafios en diferentes aspectos del desarrollo
psicomotriz. En el caso de los hogares con violencia domeésticalos efectos son
muy graves. Un estudio del BID (1997) en Nicaragua muestragque los hijos de
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familias con violencia intrafamiliar son tres veces mas propensos a asistir a
consultas médicas, y son hospitalizados con mayor frecuencia. 63 por ciento de
ellosrepite afiosescol aresy abandonalaescuel a, en promedio, alosnueve afios
de edad.

Una sociedad cada vez mas insegura

L os latinoamericanos estan pagando muy caro el deterioro socia. Uno de los
costosmasvisiblesy durosesel aumentoincesantedel osindicesdecriminalidad.

El nimero de homicidios crecié en 40 por ciento en ladécada de 1990. Hay
30 homicidios por cada 100 000 habitantes por afio, tasaque multiplicapor seis
ladelos paisesde criminalidad moderada, como losde Europaoccidental . Este
aumento continuo de los indices ha convertido a América L atinaen lasegunda
area geogréfica con mayor criminalidad del planeta, después de la zona més
pobre del mismo, el Saharaafricano. En laencuesta L atinbarémetro 2001, dos
decadacinco entrevistadosdijeron queelloso un miembro de sufamiliahabian
sido objeto de un delito en los Ultimos 12 meses.

Los costos econdmicos de esta situacion son muy elevados. Segun los
estudiosdel BID, Brasil gastaenfondospublicosy privadosparaseguridad 10.3
por ciento de su Producto Interno Bruto (PIB), lo que significaunaciframayor
al PIB anual de Chile. Colombia gasta en seguridad 24.7 por ciento de su PIB
y Per(, 5.3 por ciento.

Laregion es continuamente tentada a caer en un razonamiento “facilito” al
respecto. Lacriminalidad se solucionariacon el aumento cadavez masintenso
de la represion. Prominentes especialistas del tema, como Louis Vacquant
(2000), advierten sobrelaineficienciay losriesgos de este camino. Analizando
losdatoscomparadosinternacional esno seobservan correl acionessignificativas
entreaumento delapoblacién carcelariay reduccion del astasasdecriminalidad
amedianoy largo plazos. Lamerapunicion notocalas causas basicas que estéan
generando el problema. En cambio, advierte Vacquant, puedellevar al final del
camino a“criminalizar la pobreza’, a una opinion publica que empiece a ver
como criminalesen potenciaal ospobres, y enlugar detratar deayudarlosasalir
de su situacion, los aisle. Este puede ser un escenario muy perverso en
términos de perfil de sociedad, y sin salida.

Laotraviaesbuscar lascausasprofundas. Esposibleencontrar correl aciones
robustasentrelacriminalidad latinoamericanay por |o menostresvariables. En
primer lugar parece altamente ligada a | as altas tasas de desocupacion juvenil
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antes mencionadas. Lacriminalidad delaregion es de edades muy jovenes. Un
aumento real deoportunidadesdeintegraciénlaboral claramenteincidiriasobre
ella. Por otra parte, hay correlacion fuerte entre criminalidad y familias
desarticuladas. Un amplio estudio en Estados Unidos (Whitehead, 1993)
comprobd que 70 por ciento de los jovenes en centros de detencidn juvenil
venian de familias con padre ausente. En Uruguay, Kaztman (1997) encontro,
investigando los menores internados en el Instituto Nacional del Menor, que
s6lo uno de cadatresformabaparte deunafamilianormal cuando se produjeron
los hechos que llevaron a su detencidn. Los datos responden aunarealidad, la
familia es una institucion fundamental para la internalizacion de valores
moralesquealgjen delasconductasdelictivas. Subuenfuncionamientoincidira
de modo relevante en la prevencidn de éstas.

En tercer lugar, se observaunaaltacorrelacion entre criminalidad y niveles
de educacion. El ascenso de la escolaridad actia como un poderoso
preventor de la criminalidad.

El andlisis de las causas lleva en una direccién muy diferente del enfoque
facilista. La clave para atacar este gravisimo problema estructuralmente esta
ligada a poner en marcha politicas que abran oportunidades para los jévenes,
protejan la estructura familiar y eleven los niveles educativos.

La mayor desigualdad del globo

Existe unanimidad en los organismosinternacionalesen que AméricaL atinaes
la region mas iniquitativa del orbe. Los datos disponibles testimonian esa
situacion. La estructura de distribucién del ingreso es la mas regresiva
internacionalmente (graficas 5y 6).

Américalatinaeslaregion donde5 por ciento masrico recibe mas que en
ningunaotraparte, 25 por ciento del ingreso nacional, y el areaen donde 30 por
ciento mas pobre recibe menos, 7.5 por ciento. Tiene la mayor brecha social
entretodaslasregiones: 10 por ciento mésrico delapoblacién delaregiontiene
un ingreso que es 84 veces el de 10 por ciento mas pobre.

La elevada desigualdad determina que de dos tercios a tres cuartos de la
poblacion, segn el pais, tengan un ingreso per capita menor al ingreso per
capitanacional. Ello verifica el aserto del paradigma de desarrollo humano de
laONU y otras aproximaciones a cuestionar la utilidad del ingreso per cépita
nacional como medicion del progreso de las naciones. Como se observa en
sociedades muy desiguales como las |atinoamericanas, no informa sobre la
situacion real de la gran mayoria de la poblacion.
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L ainiquidad|atinoamericanano solo sepresentaenel planodeladistribucion
de ingresos. Afecta otras areas clave de la vida, como €l acceso a activos
productivosy al crédito, las posibilidades de educacion, salud, y actualmente,
integracion a mundo de la informética. La brecha digital en ascenso esta4
creando el riesgo de un nuevo anal fabetismo, el analfabetismo cibernético, que
excluye a vastos sectores de la poblacion del fundamental circuito de la
informacion y las comunicaciones avanzadas.

Ladesigualdad delaregion no es un problemamés delalistade problemas
sociaes enunciados. Todo indica que es una causa clave del no cumplimiento
de la “promesa latinoamericand’. Cuando se pregunta, como sucede con
frecuencia, por qué un continente con recursos naturales de excepcional
riqueza, materias primas estratégicas en cantidad, fuentes de energia baratas,
camposferaces, unabuenaubicacién geografica, tieneindicadores socialestan
deprimentes, una de las razones principales parece hallarse en los impactos
regresivos que implican las atas desigualdades. Una abundante bibliografia
reciente da cuenta de ellas, demuestra como, entre otros impactos, reducen la
formacidndeahorronacional, estrechanlosmercadosimpidiendolaproduccion
en escala, y €l aprovechamiento de externalidades, permitan la formacién de
recursos humanos generando fuertesiniquidadesasu interior (asi, por iemplo,
losjefesdeloshogaresde 10 por ciento con mayoresingresosdelaregiontienen
12 afios de escol aridad, mientras que los de 30 por ciento mas pobretienen solo
cinco afos), reducen los niveles de gobernabilidad, destruyen el clima de
confianzainternoy el capital social. Laevidenciacomparadamundial demuestra
gue la desigualdad es una traba formidable para un desarrollo sostenido. La
“promesa latinoamericana’ se ha estrellado contra ella. Entre otros efectos, €l
aumento de la desigual dad aparece como una causaimportante del aumento de
lapobrezaenlaregion. LosandlisisdeBirdsall y Londofio demuestran que han
contribuido virtualmente a duplicar la pobreza. Berry (1997) denomina a este
cuadro unasituacion de“ pobrezainnecesarid’, porque ella seriamucho menor
si los Ultimos deciles de ladistribucion del ingreso no tuvieran unafraccion tan
limitada del mismo.

Hora de encarar los mitos sobr e la politica social

¢Coémo atacar problemas tan graves como los presentados sumariamente, que
significanlasubutilizacién de buenaparte delosrecursoshumanosdelaregion,
minan la gobernabilidad y entran en colision directa con |os val ores éticos en
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los que cree América Latina, como la proteccion a los nifios, la familia,
oportunidades para los jovenes, y posibilidades de vida digna para todo
ciudadano? La politica social aparece como un instrumento central para
enfrentarlos. Si |ospaises delaregidn contaran con politicassocial esintegrales,
cohesionadas, descentralizadas, cogestionadas con la sociedad civil,
participativas, transparentes, con altos estandares de gerencia social, podrian
transformase en medios efectivos de movilizacién productiva, devolucion de
dignidad e integracion social; sin embargo, ese camino esta dificultado, entre
otras causas, por percepciones erroneas sobre el rol y potencialidades de la
politica socia. Abordaremos sucintamente varios de esos mitos.

Primer mito: la superfluidad de la politica social

Un aura de ilegitimidad suele rodear la politica socia en la region. Sectores
influyentes suelen presentar explicita o implicitamente lavision de que es una
especie de“ concesion forzosa” alapolitica. El mensaje transmitido es que los
esfuerzosdeberian concentrarseenel Uinicocaminoreal, queseriael crecimiento
economico. La politica socia seria una especie de “costo forzado” que con
frecuenciadistrae recursos de ese esfuerzo central. Estavision hasido algunas
veces verbalizada sintéticamente con laafirmacién: “ladnicapoliticasocial es
la politica economica’.

Colocadaenesasituaciondificil, dedesl egitimizacion continua, sonlimitadas
las posibilidades de la politica social. Debe, ante todo, argumentar
permanentementesobresu derechoaexistir. Esnatural quepor esascondiciones
dedebilidad institucional seavictimafacil derecortesy ajustes, seleubiqueen
lugares secundarios de |os organigramas y sus representantes no formen parte
de los espacios en donde se toman las grandes decisiones macroeconoémicas.
Una experimentada ministra de Desarrollo Social latinoamericana resumio su
vivencia al respecto en un foro internacional, narrando que después de largos
esfuerzos se consiguio que se admitieraen el gabinete econémico a ministro
coordinador de lo social, pero, claro esta“con voz, pero sin voto”.

Loshechosindicanqueesungraveerror considerar casi superflualapolitica
social. Enprimer lugar, lasupuestaconcesion politicanoestal. Hacealaesencia
misma del funcionamiento de una democracia. Laaccidn contrala pobreza es
el primer reclamo segun las encuestas de la ciudadania latinoamericana, que
es en una democracia la real depositaria del poder. La ciudadania quiere
politicas sociales agresivas, bien articuladas, bien gerenciadas, efectivas. Oirla
no es hacerle una concesion, es respetar el sistema democrético.
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Por otra parte, las experiencias de las Ultimas décadas en el mundo han
demostrado que la politica socia es, ademéas de una respuesta a demandas
legitimas, un aspecto fundamental delaaccion paraun desarrollo sostenible. El
crecimiento econdémico es imprescindible y deben ponerse en é 1os maximos
esfuerzos posibles. Un pais debe hacer todos los esfuerzos para crecer, tener
estabilidad, progreso tecnoldgico, competitividad, pero los hechos indican
gueel crecimiento solo no resuelved problemadelapobreza. Uno delosmitos
gue han quedado en e camino de las ideas convertidas en dogmas con
frecuenciaen las Ultimas décadas, esel del “derrame”. El supuesto delavision
econdémica convencional es que producido el crecimiento se ira derramando
hacialos desfavorecidos y |os sacara de la pobreza. Las realidades han ido en
otradireccion. Si una sociedad es muy desigual, como las latinoamericanas, y
sus politicas sociales débiles, aun logrando crecimiento casi no permea alos
sectores pobres. El Instituto de Investigaciones del Banco Mundial (2000) se
preguntacomo seexplicaquepaisesquehantenido similarestasasdecrecimiento
tengan, sin embargo, resultados muy distintos en cuanto a logros en el
mejoramiento de la vida de la gente, y en cuanto a la sustentabilidad de ese
crecimiento. Hay un gran temade calidad del crecimiento. Esmuy diferenteun
crecimiento que beneficia principal mente aunos pocos sectores, que concentra
ain més las oportunidades y los ingresos, que se da solo en algunos centros
urbanos, que dificulta el desarrollo de las pymes y otros emprendimientos
economicos de base, a un crecimiento que genera polos de desarrollo en todo
€l pais, potenciaa campo, mejorala equidad, impulsa la pequefiay mediana
industriay difundelatecnol ogia. Escaracteristicodel primer tipodecrecimiento,
“uncrecimientodistorsionado”, €l relegamientodelapoliticasocial, sdloexiste
paraapagar grandesincendios. El segundo, €l “ crecimiento compartido”, tiene
como eje una politica socia que potencie a la poblacion y aumente sus
posibilidades deintegracion al model o de crecimiento. Lapoliticasocial esuna
base estratégica para obtener la calidad de crecimiento deseable.

Segundo mito: la politica social esun gasto

Laterminologiaestatotalmente difundiday afianzada. Cuando hablamosdelo
social estamos hablando de un “gasto”, recursos que se consumen. Transmite
unavision querefuerzalaanterior: superfluay gasto. El lenguajeno esun punto
menor, expresa con frecuencia concepciones subyacentes muy arraigadas.
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A estaaturadelaexperienciacomparadasobrelapoliticasocial, corresponde
preguntarse: ¢es realmente un gasto?

LaOrganizacion Mundial delaSalud (OM S) recogi6 el guante, en el campo
delasalud. Convocdaunacomisiondeprominenteseconomistasy especialistas
a analizar las relaciones entre salud y economia. El informe producido,
Macroeconomiay salud (2002), echa por tierra suposiciones generalizadas y
demuestra que asignar recursos a salud no es gastar sino invertir y a altisimos
niveles de retorno sobre lainversion. La comision indica que el mito dice que
el crecimiento econdmico depor si megjorardlosnivelesdesalud. Losesfuerzos
deberian, por ende, concentrase en el mismo. El andlisisdelahistoriareciente
muestra realidades diferentes. Examinando |as economias més exitosas de los
ultimos 100 afios se verifica que los hechos funcionaron alainversa. Grandes
mejoras en lasalud publicay la nutricion estuvieron detrés de impresionantes
despeguesecondmicoscomo el del sur deEstadosUnidos, €l rdpido crecimiento
deJaponainiciosdel siglo XXy el progreso del sudesteasiaticoen 1950y 1960.
Fogel muestra estadisticamente que el aumento delas caloriasdisponibles para
lostrabajadores en | os Ultimos 200 afios en paises como Franciae Inglaterraha
hecho unaimportante contribucion al crecimiento del PIB per capita. Diamond
(2002) sefalaquelashistorias de éxito econdémico recientes, como Hong Kong,
Mauritania, Malasia, Singapur y Taiwan, tienen algo en comuan, han invertido
fuertementeen salud publicay su PIB creci6 al descender lamortalidad infantil
y aumentar la esperanza de vida. Los buenos niveles de salud publica no son,
por tanto, unaconsecuenciasino un prerrequisito paraque unaeconomiapueda
crecer. Con una poblacién con problemas de salud, €l rendimiento educativo
baja, se pierden muchos afios de vida activa posibley sereducen losnivelesde
productividad. LaComisién midié econométricamentelos costos que significa
no hacer politicas de salud enérgicas. Concluye que el PIB de Africaseriahoy
100 000 millones de dolares mayor si afios atrés se hubieran hecho todos los
esfuerzos para actuar contrala malaria. La alta malaria esta asociada con una
reduccion del crecimiento econdmico de 1 por ciento 0 més por afio.

Losdatosinforman quelaasignacion derecursosalasalud, formatipicadel
[lamado gasto social, no estal gasto, sino unainversion neta. Por otraparte, la
comision estima que tiene unatasa de retorno sobre lainversion de seisauno.

Multiples andlisis indican que la misma situacion se observa en otra
expresion basicadel Ilamado gasto social, laeducacion, lacual esun fin en si
misma en una sociedad democrética. Por otra parte, €s un recurso econémico
decisivo en el escenario econdbmico mundial actual. La calidad de las
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calificaciones de la poblacién de un pais determina aspectos fundamental es de
su posibilidad de desarrollo y absorcién de las nuevas tecnologias, y de sus
niveles de competitividad. Como lo sefiala Thurow (1996), hemos pasado a
economias de “conocimientos intensivos’. Las industrias de punta no estén
basadasenrecursosnaturalesni encapital, sino principa menteen conocimientos,
como sucede con lastel ecomunicaciones, labiotecnol ogia, lamicroel ectronica
y lainformética. En esas condiciones “el conocimiento es la Unica fuente de
ventgjasrelativas’. Laeducacion eslaviamaestraparagenerar y poder utilizar
conocimiento. La tasa de retorno sobre la inversion para las industrias
gueinvierten en conocimiento y capacitacion duplicaaladelasindustrias que
concentran su inversién en plantay equipo. Lo mismo sucede en otros campos.
Seguin los calculos de Unicef, un afio méas de escolaridad para las nifias en
AméricaLatinapodriareducir las tasas de mortalidad infantil en un nueve por
mil. El incremento del capital educativo reduciria el embarazo adolescente,
mejoraria la capacidad de mangjo de la mujer en los periodos de preparto y
posparto, y su cultura para un desempefio nutricional adecuado.

Nuevamente no es gasto e concepto que describe €l valor que para la
economiay lasociedad tiene laaplicacién de recursos a programas educativos
eficientes. Como lo sefiala Delors (1999):

hay mucho més en juego, de la educacion depende en gran medida el progreso de
lahumanidad. Hoy esta cada vez més arraigada la conviccién de que la educacion
constituye unade las armas més poderosas de que disponemos paraforjar el futuro.

Laestrechavisiondelapoliticasocial como gasto debedar pasoasurol real;
asignar recursos a una politica social eficientemente gestionada significa
invertir en el desarrollo delaspotencialidadesy capacidades delapoblacion de
un pais. Esto es un fin en si mismo y a mismo tiempo es la herramienta més
poderosa de desarrollo que se conozca.

Tercer mito: es posible prescindir del Estado

A las caracteristicas de superfluas y mero gasto, con que se tiende a asociar a
la politica social, se les suma con frecuencia una tercera: seria casi por
naturaleza altamente ineficiente. Con ello se cierra un circulo que crea las
condicionesparapensar como Unicaalternativareemplazar laspoliticassociales
publicas por el mercado, en forma total o considerable. El razonamiento ha
tomado confrecuenciaen Américal atinael caracter de* profeciaquesecumple
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asi misma’. Al plantear como punto de partida la inutilidad del Estado, ha
generado medidas que debilitaron fuertemente sus capaci dadesinstitucional es,
desarticularon organismos clave, propiciaron casi agresivamente el retiro del
sector publico de los més capaces, desjerarquizaron la funcion publica en el
campo social como enotraséreas. Un Estado minado en susbasesorgani zativas
hacumplido en diversasrealidades |aprofecia. Su capacidad de operacion real
se redujo significativamente.

Sin embargo, las exigencias de larealidad han ido por otro camino. Stiglitz
(2002) retratasu propiaexperienciasobre el temaen unavision probablemente
representativa de otros muchos especialistas del siguiente modo:

Yo habia estudiado las fallas tanto del mercado como del Estado, y no era tan
ingenuo como para fantasear que el Estado podia resolver todas las falas del
mercado, ni tan bobo como para creer que los mercados resolvian por si mismos
todoslos problemas sociales. Ladesigualdad, el paro, lacontaminacion, en esos el
Estado debia asumir un rol importante.

En laregion mas desigual del planeta, y con altos niveles de desocupacion,
el rol social delapoliticapublicaesestratégico. Asi, enfrentar lasdesigual dades
significa poner en marcha activa y bien gerenciadas politicas publicas que
conviertan en hechosloslemas consensual esenlaregion; educaci 6n paratodos,
salud para todos, trabajo, a los que se pueden agregar hoy otros, como
democratizacién del crédito, impulso alas pequefias y medianas empresas, y
acceso universal alainformatica e internet.

Segun indica la experiencia, €l mercado, que tiene un amplio potencial
productivo, pero a mismotiempo €l riesgo degravesfallas, comolasustitucion
de lacompetencia por los monopolios u oligopolios, no estaen condiciones de
dar respuesta a estas perentorias necesidades; por gjemplo, destacando sus
limitacionesen el campo delasalud, diceel InformedelaOMS (2001) quelas
enfermedades tipicas de los pobres no interesan a los grandes |aboratorios
porque no son atractivas en términos de mercado. Asi, habiendo 2 000 millones
de personas con tuberculosis latente y 16 millones con €lla, € dltimo farmaco
salio a mercado en 1967. Un estudio de la American Medical Association
concluy6 sobrelas enfermedades tropi cal es que af ectan a sectores humildesen
sumayor parte, que entre 1975y 1997 sblo aparecieron 13 farmacos nuevos, la
mitad fruto de investigaciones veterinarias.

En € terreno de la educacion, problemas muy delicados, como la ata
iniquidad que significa que menos de 20 por ciento de los nifios de la region
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concurren aalgun preescol ar, instanciaobligadade formacin hoy en el mundo
desarrollado, no tienen resolucion de mercado, porque son nifios en su gran
mayoriade familias sin recursos. Los no concurrentes no tienen posibilidades
si no surgen de la politica publica

La ciudadania capta claramente estas realidades. En la encuesta
L atinbarémetro 2001 al preguntar si el Estado no puederesolver ninguno delos
problemas que identificaron, sélo 6.6 por ciento de los entrevistados contestd
gue piensade ese modo. 53.2 por ciento considera que puede resolver todos, la
mayoria o bastantes problemas. Hay una expectativa que ha crecido por las
frustracionespor politicas publicas activas, particularmente en el campo social,
gue sean gerenciadas con eficienciay transparencia.

¢Son posibles? Un prominente pensador gerencial, Mintzberg (1996),
sefial aque no entiende por qué no, quelaineficienciano esexclusivadeningiin
sector de laeconomia, que laidea de que el mejor gobierno es el no gobierno;
ironiza: “es e gran experimento de economistas que nunca han tenido que
gerenciar nada’.

Cuarto mito: el aporte de la sociedad civil es marginal

Asi como se descalificaalapoliticasocial publica, €l razonamiento circulante
tiende arelativizar las posibilidades de aporte ala accion socia delasociedad
civil. Transmite el mensaje de que dicho aporte es meritorio simbodlicamente,
pero equivaleacaridad. No resuelve ningun problemarelevantey, por ende, no
mereceria un apoyo especial. Muy pocos paises de la regiéon han intentado
explorar seriamente la posibilidad de incentivos fiscales sisteméticos para
promover las contribuciones. En general, respondiendo a esta vision
subestimante, son débileslas politicas paratratar de potenciar las posibilidades
de participacién de la sociedad civil en la politica social.

Una visiéon de cada vez més peso en los andlisis sobre el desarrollo en
nuestros dias, la de capital social, pone muy a descubierto laregresividad de
estemito. El capital social haimplicado poner en el foco del desarrollo factores
poco considerados, como la confianza interpersonal, la capacidad de
asociatividad, la conciencia civicay los valores éticos (Kliksberg, 2002). Las
medicionesindican que estosfactorestienen un peso directo enlosdesempefios
macroecondmicos, productivos, politicosy socialesdelos paises. Lacapacidad
de asociatividad se vincula principalmente con la habilidad de una sociedad
para generar todo orden de formas de cooperacion. Si es fuerte, construird un
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tejido social rico, quedaralugar amultiplesformasdeaportea proyecto global
de desarrallo. El nivel de concienciacivicay el tipo de val ores predominantes
tienen altaincidencia en las decisiones individual es de participar activamente
en laresolucion de problemas colectivos. Entre otras expresiones del capital
social se hallan e voluntariado y la responsabilidad social de la empresa
privada.

El voluntariado constituye actualmente, seguin las estadisticas, la séptima
economia del mundo. En diversos paises desarrollados genera més de 5 por
ciento del PIB, en bienesy servicios principalmente sociales. En paises como
Noruega, Suecia, Holanda, I srael, Canada, EstadosUnidosy otros, unagigantesca
red deorganizaci onesbasadasentrabaj o vol untario prestan unagamaextensis ma
de servicios paralos sectores més débiles de la poblacion, como los sin techo,
los nifios, lafamilia, losinmigrantes, los discapacitadosy |as edades mayores.
Laresponsabilidad social empresarial empiezaaser evaluadaenlasmediciones
de calidad de las empresas, y han aparecido |os primeros fondos de inversion
gue piden a los inversionistas comprar acciones solo de las empresas con
mejores indices de responsabilidad ciudadana.

EnAmérical atinaexisteuninmenso potencial enestecampo queestimulado
y canalizado puede convertirse en un potenteinstrumento de politicasocia. La
actitud positivahaciael trabajo voluntario esamplia. En Argentinaunaencuesta
Gallupo verifico que 20 por ciento delas personasrealizabantrabajo voluntario,
y otro 30 por ciento estabadispuesto ahacerlo, 0 seauno de cadadosargentinos.
En Brasil, la GIFE integra un grupo creciente de fundaciones empresariales y
organizaciones de la sociedad civil que llevan adelante un esfuerzo de alta
relevanciaconinstrumentoscadavez masavanzados. L ariquezadel voluntariado
en Argentina se mostré como un elemento clave frente a los dramaticos
problemassocial esactual es. Actuando coordinadamenteconlaenérgicapolitica
publica social desplegada, diversas organizaciones de la sociedad civil
multiplicaron sus esfuerzos ante la emergencia. Entre ellas, Céritas, gran
programadeapoyo social delaiglesiacatolica, estédcubriendo a600 000 pobres
con base en 20 000 voluntarios. La comunidad judia que fue fuertemente
golpeada por la destruccion de las pequefias clases medias en las que estaba
concentrada, levantd un amplio programa social —Alianza Solidaria—, que
estddando proteccion acasi unatercerapartedelamisma, apoyandoseen 9 000
voluntarios. Iniciativas semejantes han surgido en otrasreligiones, y enlabase
social, vecindarios, clubes deportivos, asociaciones culturales, donde se
multiplican adiario. Brasil hatenido una gran riqueza de experiencias de este
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tipo, como la campafia contra el hambre encabezada afios atrés por Herbert de
Souza (Betinho), que atrajo a millones de personas.

Este capital formidable, |atente en una sociedad, que impregna al mismo
tiempo de solidaridad, debe ser rescatado, valorizado e impulsado.

Quinto mito: la descalificacion de los pobres

El Banco Mundial realiz6 una encuestaen gran escalaalos pobres del mundo.
40 000 pobres de 50 paises, entre ellos varios de América Latina, fueron
interrogados sobre sus percepciones de la pobreza (Banco Mundial, 2000b).
Explicaron que la pobreza no es sdlo carencia de recursos bésicos. Destruye o
erosionaalasfamiliasy causadafios psicol 6gicosy afectivos. Enfatizaron que,
sobre todo, es atentatoria contra su dignidad como seres humanos. Una de sus
vivencias centrales es la “mirada desvalorizante’ que converge sobre ellos
desdediferentessectoresdelasociedad. Selesvecomo personasinferiores, casi
subhumanas por su pobreza material. Ello afecta su autoestimay su dignidad.

Al ser interrogados sobre en qué organizaciones confiaban, colocaron en
primer lugar de su escalaalas organi zaciones delos mismospobres. Uno delos
elementos fundantes de ello es que alli los pobres reamente participan y
recuperan su confianzaen si mismosy en su comunidad. L as recomendaciones
de los investigadores son superar |os moldes tradicionales de la politica socia
einvertir en fortal ecer | as capaci dades de organizacion delos pobres, mediante
capacitacion de sus lideres, infraestructuras para actividades societarias,
desregulacion juridicay otros medios.

Las visiones circulantes en la region suelen ver al pobre encerrado en la
mirada desvalorizante, sin incluir estas realidades. El pobre aparece como €
objeto de programas que buscan atenuar impactos, y ho como un sujeto que
puede hacer aportes importantes y através de ellos, redignificarse.

Diversasinvestigaciones|atinoamericanasindican que cuando lacapacidad
de organizacién de los pobres es aentada, o por |0 menos no obstruida, los
resultados productivos son muy relevantes. Al estudiar econométricamente la
movilizacién del capital social de campesinos pobresatravésdeloscomitésde
campesinos en €l Paraguay, José R. Moalinas (2002) concluye:

Laaccién colectiva entre campesinos es central para cualquier intento efectivo de
reduccion depobrezarural. Puede contribuir significativamenteareducir lapobreza
rural através de laprovision de bienes publicos tales como el mejoramiento de la

33 octubre/diciembre 2002



Papeles de POBLACION No. 34 CIEAP/UAEM

educacion publica, mejores rutas, mejores puestos de salud, la ayuda para la
diseminacién de nuevas tecnologias y la solucion de fallas de mercado en la
provision de créditos paralos pobres... El capital social facilitalaaccion colectiva
entre los campesinos.

En Pert, unainvestigacion de la Universidad del Pacifico (Portocarrero 'y
Millén, 2001) encontré que | os pobres tienen unaactitud muy positivahacia el
trabajovoluntario. SefialaDiaz (2001): “ notienenaccesoa mercadoy al estado,
luego acuden a ellos mismos para garanti zar toda una serie de bienes, servicios
y apoyos sociales’. Los pobres contribuyen con més de 80 por ciento de los
trabajos voluntarios en las principales ciudades del Pert, como lo indica el
cuadro 3.

CUADRO 3
COMPARACION DE DIFERENTES DIMENSIONES DEL TRABAJO
VOLUNTARIO EN LAS CINCO PRINCIPALES CIUDADES DEL PERU,
SEGUN NIVEL SOCIOECONOMICO, 1997

Nive Nve Nwe bgjo  Nve bagjo Nive muy Nive muy
Dimensionesde trabajo voluntario ato medo  superior inferior  bajoinferior  bajoinferior

Porcentge queredizd trabgjo
voluntario en 1997 en cadanivel

S0cioecondmico 25 3 374 341 262 239
Con repecto d totd detrabgo

voluntario de 1997 28 16.9 169 285 310 40
Trabgovoluntaioend &eardigiosa 273 254 313 21 130 125
Trabgovduntaioend &eade

desaraloy vivienda 91 164 179 21 344 3.3
Tipo detrabgjo redlizado: enssfianza

y capacitacion %5 537 373 204 211 250
Tipo detrabg o redlizado: meno de

cbra 213 29 328 336 504 50.0

Fuente: Portocarrero y Millan, 2001.

Como se observa, los pobres son una gran mayoria entre los voluntarios.
Mientras que los estratos altos y medios hacen sus aportes fundamental mente
en ensefianzay capacitacion, |os pobres |os hacen através de su mano de obra.

Frente a mito que desvalorizaalos pobres, y se autocumple al profundizar
a través de ello su exclusion, surge la posibilidad de una politica activa de
empoderamiento de sus comunidadesy organizaciones. Como destaca Brown
(2002), Administrador general del PNUD, “unafuente central delapobrezaes
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la carencia de poder de los pobres’. El empoderamiento puede permitir que
recuperen su “voz” sofocada por el mito.

Sexto mito: el escepticismo sobre la participacion y cooperacion
inter organizacionales

Dos instrumentos maestros de la politica social necesaria para enfrentar la
pobreza, laparti cipaci 6ny lacooperaci dninterorganizacional essonfuertemente
resistidos en laregion.

El discurso latinoamericano es cada vez mas unanime respecto a la
participacion. Tieneun“centimetragje” altisimo en lasexposiciones publicasde
lideres de todo orden de organizaciones publicas y privadas; sin embargo, los
avancesenloshechossonlimitados. L osindicadoresmuestran escasosprogresos
en cuanto a establecimiento de politicas concretas preparticipacion, el apoyo
sustantivo alas experiencias participativas en marcha, la bisgueda de nuevos
instrumentos juridicos, institucionales y financieros para apoyarla; ¢qué esta
sucediendo en larealidad? Parecieraque, por un lado, estan fuerte lademanda
publica por participacion que resulta casi no viable darle la espalda.

Por otro, como suele suceder, lasresistencias profundas que hay alamisma
se refugian en €l nivel de lagestion, que es aquél que daformaalas politicas
reales. Alli la participacion tiende a ser bloqueada.

Esto sucede a pesar de |as abrumadoras confirmaciones de |a superioridad
gerencial delaparticipacién. Laparticipacion entodassusformassiempretuvo
legitimidad politica. Esunaviaquefortaleceel sistemademocrético. Peroahora
tiene también detras argumentos gerenciales de peso. Al centro de lagerencia
del siglo XI estédn modelos participativos. La posibilidad de alcanzar, en €
campo privado o publico, modelos organizacionales considerados Optimos,
como “las organizaciones que aprenden”, “las organizaciones inteligentes’,
“las organizaciones capaces de gerenciar conocimiento”, esta fuertemente
ligadaal involucramiento delos miembros de la organizacion en lamisma. Un
gurtdelagerencia, Peter Drucker, plantea: “ El lider del pasado eraunapersona
quesabiacomo ordenar. El del futuro tienequesaber como preguntar” . Necesita
imprescindiblemente del concurso de los otros.

Enel campo social sesucedenlasexperienciasquedemuestranlasuperioridad
productivadelos model os organizacional es que apel an alaparticipacion activa
y genuina de la comunidad sobre los verticales o paternalistas. Asi o ilustran
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los siguientes resultados obtenidos por € Banco Mundial a analizar 121
proyectos de agua potabl e para campesinos pobres en 49 paises de Asia, Africa
y América Latina.

Como seobservaen el cuadro 4, de 37 proyectos realizados bajo un modelo
de bajaparticipacion sélo uno tuvo altaefectividad (laefectividad semidié con
140 parédmetros). Encambio, de26 g ecutadoscon unmodel o deal taparticipacion,
21 fueron muy efectivos. Las explicaciones de esta tan acentuada distancia de
eficiencia son concretas. La participacion comunitaria afiade plus gerenciales
acada paso. Ayuda arealizar detecciones correctas de las necesidades reales,
generaideas continuas sobre como mejorar la gestion del proyecto, aporta un
control social en tiempo rea de su gecucion, da un feed back permanente,
convoca a hacer suyo el proyecto por parte de la comunidad.

CUADRO 4
¢COMO CONSTRUIR CAPITAL SOCIAL?EL PAPEL DELA
PARTICIPACION. EFECTIVIDAD, SEGUN LOSNIVELES
DE PARTICIPACION DE LA COMUNIDAD EN
PROYECTOS RURALES DE AGUA

Grado de participacién de losbeneficiarios
Total de
Bajo Mediano Alto proyectos Porcentaje

Grado de efectividad de los proyectos

Bajo 21 6 22
M ediano 15 34 5 27 45
Alto 1 18 21 54 33
Total de proyectos 37 58 26 40 100
Porcentaje 31 48 21 100

Fuente: Deepa natarit, 1994, The contribution of People’s Participation: 121 Rural Water Supply
Projects, World Bank.

Frenteaestasevidencias, a gunosargumentosdel mitoresultaninconsi stentes.
El vigjo alegato de que la participacion lleva tiempo y es mas costosa, no es
sostenible frente a los resultados econdémicos muy superiores de mediano y
largo plazos que genera. Laadjudicacion delasdificultades en laparticipacion
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alasmismas comuni dades pobres, alegando quenotienen el nivel deeducacion
suficiente, no resiste el cotejo con experiencias como las del Grameen Bank, o
Educo en El Salvador, donde sectores muy pobresdelapaoblacion logran |levar
adelante vigorosos procesos participativos y crecer con ellos. En realidad
muchasveceshasido diferente. L asresi stenciasalaparticipaci on determinaron
gue los encargados de ejecutarla adoptaran desde su inicio normasy actitudes
contradictoriascon su desarrollo. Después, enlabulsguedade cul pablesparal os
fracasos, suelen adjudicarlos alafatadeinterés delos pobres cuando hicieron
todo lo necesario para que ese interés no surgiera o se frustrara.

L ascausasrea esdel escepticismo antiparticipatorio sonvariadasy complgjas.
Tienen que ver, entre otros planos, con el apego cultural a la organizacion
vertical como Unica forma de organizacion posible, que caracteriza a medio
organizacional latinoamericano, con el predominio del cortoplazismoy deuna
Vvision economicista estrecha que niega otros factores que no sean las variables
economicas clésicas.

Subyacente hay, en muchas ocasiones, una causa mas poderosa: una
participacion genuina significa, en definitiva, compartir el poder. Ello es lo
propio de unademocracia, pero no de las estrategias concentradoras de poder.

El blogueo ala participacion quitaala politicasocial unavia maestra para
mejorar desempefios. Una vigorosa participacion comunitaria ha sido la
caracteristica de la mayoria de los programas social es exitosos de |a region.

Otro recurso maestro dificultado con frecuencia por los mitos es el de las
cooperaciones interorganizacionales. Una politica social efectiva es aquélla
gue ataque las causas y no sdlo los sintomas de la pobreza. Como ellas son
multiples requerira necesariamente de la accion integrada de diversas
organizaciones de diferentes campos. Hace falta sumar gobierno central,
regiones, municipios, sociedad civil, organizaciones de los propios pobres,
integrar accionesen los campos detrabajo, educacion, salud, familiay otros. Se
imponen alianzas estratégicas entre |as diferentes organizaciones.

El mito planteadediversosmodosfal sasoposi ciones. Unadesusexpresiones
maés frecuentes es el supuesto enfrentamiento entre Estado y sociedad civil en
el campo social. Son presentadas como opciones excluyentes; sin embargo, se
requiere de lo contrario, la suma. Ninguno solo puede hacer la tarea. Una
politica social publica agresiva es una responsabilidad irrenunciable en
América Latina que presenta las alarmantes tendencias que se vieron en la
primera parte de este trabajo. Al mismo tiempo, lasociedad civil tiene que ser
un factor activo de la politica social y hacerse responsable del problema. La
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suma de ambos a través de alianzas de todo orden los potencia mutuamente,
amplialosrecursos realesy maximizalas posibilidades de efectividad. Lo que
puede hacer politicas publicas activas combinadas con el voluntariado, la
responsabilidad social empresarial, la accion vecinal, €l respaldo de las
comunidadesreligiosas, lacontribucion delasuniversidades, esmucho masque
los esfuerzos aislados de | os actores.

El “tendido de puentes organizacionales’ en lapolitica social contribuye a
su eficiencia. Laexperienciacomparadaindicaqueparapotenciar realmentelas
organizaciones de los pobres hay que crear lazos entre ellas y organizaciones
mayores de larealidad quetienen acceso arecursos econdmicosy poder. Delo
contrario, los logros posibles de las organizaciones de los desfavorecidos
estaran acotados. Ese papel de facilitadores de esos nexos lo pueden hacer
organizaciones de la sociedad civil y las mismas politicas publicas.

Frente a mito que plantea como antagonicos a Estado, sociedad civil y
organizaciones de |os pobres surge la posibilidad de “alianzas virtuosas’ entre
politicas publicas que movilizen y aprovechen el apoyo de lasociedad civil, y
gue combinadamente con ella potencien el capital social de los pobres.

Seradificil abrir paso aunanuevageneracion depoliti cassocialesrenovadas
en Ameérica Latina sin encarar frontalmente las resistencias profundas a la
participaciony lasalianzasinterorganizacional es, desmontar mitosy prejuicios,
enfrentar intereses y avanzar hacia una cultura organizacional superadora de
todos ellos.

La éticadelaurgencia

Urgeen Américal atinarecuperar aplenitud lapoliticasocia paradar lalucha
contralos agudos nivel es de pobreza que agobian agran parte de la poblacion,
en un continente pletdrico en riquezas potenciales.

Paraello seranecesario superar mitoscomolosresefiados, y otrossemejantes
muy vinculados a una visién cerradamente economicista 'y reduccionista del
desarrollo de pocos resultados y que ha conducido a serios errores en diversos
Casos.

Esavision estaen activo cuestionamiento actualmente anivel internacional .
Desdeel paradigmadedesarrollo humano delas Naciones Unidas, que propone
un desarrollo cuyos avances se midan por indicadores que evidencien
mejoramiento de aspectos sustanciales de la vida diaria de las mayorias, €l
gjuste con rostro humano de la Unicef, las criticas desde diversos sectores al
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Consenso de Washington, hastalaconcepcidn del desarrollo como crecimiento
de la libertad de Amartya Sen, multiples aproximaciones expresan la
necesidad de articular un desarrollo integral con equidad.

Todas ellas dan un lugar estratégico en é a una politica socia activa 'y
jerarquizada. Asi sucede también con la nueva generacion de prominentes
economistas jovenes preocupados por € desarrollo sobre el que Ilama la
atencionunrecientetrabajodel New York Times(Altman, 2002). Sedesempefian
en algunas de las més reputadas universidades como Harvard, € MIT y la
London School of Economics, y tienen varios reclamos de fondo alaeconomia
convencional. Dicen gque ésta se concentra solo en el “gran cuadro” y no tiene
en cuentalo quesucedeenlarealidad. Por otraparte, of recerecetasuniversales,
cuando, como sefiala Besley (London Schooal), “los problemas son diferentes
pais por pais, y aun region por region dentro de los paises’. Las recetas que
ayudaron aalgunos en ciertos momentos no funcionaron en Africa, laex Union
Soviética, diferentes partes del sudeste Asidatico y América Latina. Estos
economistas jovenes “estan insatisfechos con las supuestas panaceas como
presupuestosequilibrados, nuevainfraestructuray estabilidad financiera, buscan
en el campo qué esta pasando con actores como lamotivacién delagente, y los
flujos de informacion que guian las politicas pais por pais’. Uno de sus
exponentesmasdestacados, Ester Duffo, del MIT, diceque* el desarrolloesuna
serie de preguntas, no se define realmente por técnicas’.

Frente a sus detractores, la necesidad de una politicasocial vigorosa puede
exhibir junto a su caréacter clave para un desarrollo sostenible, unalegitimidad
ética fundante. Ya los textos biblicos, pilar de nuestra civilizacion, no solo
indican que lapobreza es un agravio aladignidad del ser humano, creacion de
ladivinidad, y que las grandes desigual dades atentan contra la moral bésica,
sino que ademas prescriben normas detalladas de politica social. EI Antiguo
Testamento contiene desde un sistemafiscal completo, parafinanciar laayuda
alos més débiles, e diezmo, hasta regulaciones de la propiedad, protecciones
al trabajador, orientaciones parala ayudaal otro, preceptos para asegurar que
se respete la dignidad de los pobres y multitud de normas semejantes. La voz
de los profetas se levanta en la Biblia para exigir: “no habra pobres entre
vosotros’ (Deuteronomio, 15: 4). No es unavoz de oréculo, sino de exigencia
moral. Esté sefialando, depende de ustedes, de la comunidad organizaday de
cadapersona, eliminar lapobreza. Similar esel [lamado del Nuevo Testamento.

Construir unmodelodedesarrollointegral, productivoy equitativo, orientado
por losval oreséticosbasi cos, movilizar como uno desusejesunapoliticasocial
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de nuevo cufio basada en alianzas entre politicas publicas, sociedad civil y
organizaciones delosdesfavorecidos, instrumentadade modo descentralizado,
transparente y bien gerenciada, plantear la superacion de la pobreza y la
iniquidad como prioridades fundamental es parece ser €l gran desafio quetiene
por delante este continente.

Hay, por otraparte, otra consideracion éticaque deberiaacompafiarnos. No
sepuede esperar mas. Hay una*“ éticadelaurgencia’ por aplicar. Muchosdelos
dafios que causa la pobreza son irreversibles. Dia a dia, hay victimas
irrecuperables, madres que perecen a dar a luz, nifios desnutridos cuyas
capacidades neuronales son dafiadas para siempre por el hambre, jovenes sin
oportunidades al borde del delito, familias destruidas por lapobreza. El campo
social no admite postergaciones como otros. Como lo hamarcado el Papa Juan
Pablo11 (1999): “el problemadelapobrezaesalgo urgente queno puededejarse
para manana’.

América Latina puede avanzar por esa via u otra muy riesgosa, pero que
también se insinlia en el horizonte. Es el Ultimo mito que este trabajo quiere
sacarlo alaluz. Hay sectores de nuestras sociedades que sin intencion estan
empezandoaperder sensibilidad frenteal osmalesdelapobreza. A acostumbrarse
sin rebelion alguna a espectaculo de los nifios viviendo en las calles, los
ancianos abandonados, losjévenes sin salida, aver todo ello como unaespecie
de hecho delanaturaleza, “como si lloviera’. Estén perdiendo la capacidad de
indignacion ante la injusticia, uno de los dones centrales del ser humano.
Recuperar esa capacidad serd la base para dar la lucha por un desarrollo que
incluya atodos.
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