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Hacia una nueva visién de la politica social en América Latina:
desmontando mitos?

Bernardo Kliksberg?

Resumen

El trabajo se refiere a la situacién social que impera hoy en dia en América
Latina. En primer lugar, construye un cuadro de los delicados problemas sociales
gue afrontalaregion: lapobreza, el desempleo, lasituacion delainfancia, lasalud,
el cerramiento delamovilidad socid, ladegradacion delafamilia, inseguridady la
desigualdad. En segundo lugar, describey critica los mitos que arededor de la
politica socia se han construido y difundido y trata de mostrar algunos de los
impactos regresivos que tienen estos mitos sobre la efectividad de dicha politica.
Entercer lugar, llamalaatencion, como conclusion, acercade lanecesidad de una
“éticadelaurgencia’ que obligue aactuar deinmediato frente aunasituacion que
no admite méas aplazamientos.

Abstract

This paper dealswith the social situation that prevailsin Latin America. First, a
pictureis made of the delicate social problems of the region: poverty, unemploy-
ment, the situation of the children, health, the blocking of social mobility, thedegra-
dation of thefamily, insecurity and inequality. Second, adescription and acriticism
is made of the myths that have been constructed and spread regarding the social
policy, and an effort is made to show some of the regressive impacts that these
myths do have upon the efficacy of the policy. Third, asaconclusion, attentionis
called upon the need for “emergency ethics’ that moves to immediate action in
front of a situation that does not tolerate any more procrastination.

Palabras Claves: Americal atina, Situacion Socia, Mitos sobre Politica Social
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América Latina en conmocioén

El New York Times llama a la alarma en reciente nota especial de primera
paginasobreladelicadasituacion de AméricalL atina(Foro, 13/07/02). Sefialaque
hay un descontento generalizado, quelos* suefios econdmicos se han transformado
en despidos y recesion”. Resalta que “ millones de personas estan haciendo sentir
susvoces... contrael experimento econdmico delaultimadécada... Muchos creen
gue las reformas han enriquecido afuncionarios corruptosy a multinacionales de
rostro desconocido y han fallado en mejorar susvidas’. En similar direccion sefidlan
Birdsall y DelaTorre (2001): “ Las encuestas de opinion publicaafinesdelos afios
90'sdemostraron queloslatinoamericanos sentian que sus economias no marchaban
bien, que su calidad de vida era peor que la de generaciones anteriores 'y que la
pobreza alcanzaba indices sin precedentes’. La CEPAL (2002) plantea que “la
situacion existente en el 2002 pone claramente en evidencia la brecha surgida
entre las expectativas del nuevo modelo econdmico aplicado en laregion durante
el decenio de 1990y las perspectivas actuales de crecimiento”. Estimaen el afio
2002 unacaidadel producto interno bruto del 0.8%, unareduccién deun 1.5% en
las exportacionesy nuevas disminuciones en lasinversiones externas. Mathewsy
Hakim (2001) describenlasituacién general enlossiguientestérminos: “afinesde
los afios noventa €l futuro de América L atina aparecia sombrio en razon de cuatro
grandes problemas: crecimiento lento e irregular, pobreza persistente, injusticia
social e inseguridad personal”. Sefialan que a lo largo de diez afios los paises
“habian procurado aplicar con considerablevigor las diez politicas econémicas que
conforman el Consenso de Washington... pero |os resultados estuvieron debajo de
las expectativas y se hizo necesario un nuevo enfoque”.

Losandlisis de muy diversas fuentes indican una América L atina en profunda
conmocion. Laevolucion de los hechos ha generado fuertes protestas sociales en
numerosos paises de la region que toman formas diferentes de acuerdo a los
contextos histéricos. Sin embargo, existen al mismo tiempo, datos esperanzadores.
De acuerdo alas encuestas, a pesar de |os graves problemas econémicos, lagran
mayoriadeloslatinoamericanosrespa dafirmemente e proceso dedemocratizacién
emprendido por la regién. En un mundo donde sobre 190 paises, solo 82 son
democréticos, América Latina aparece como una de las &reas del orbe con més
avances en este campo. Los datos econdémicos criticos destruyeron buena parte
de la “ilusién econdémica’, pero no han doblegado la ilusion de la democracia.
Latinbarémetro (2002) sefiala que lejos de caer en tentaciones autoritarias, en 14
paises de laregion el apoyo ala democracia crecio a pesar de la crisis. Un caso

Hacia una economia con rostro humano (Facultad de Ciencias Econémicasy Sociales, Universidad
de Zulia, Venezuela, 2002), El capital social. Dimension olvidada del desarrollo (Universidad
Metropolitana, 2002), Toward an intelligent State (United Nations, International Instituto of admin-
istrative Sciences, New York, 2002), Pobreza. Un tema impostergabl e (Fondo de culturaEconémica,
Venezuelg, variasediciones).
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muy significativo esel de Argentina. Pese alos draméti cos quiebres econémicosy
sociales el apoyo ala democracia crecio en € ultimo afio. Un reclamo muy con-
creto parece surgir de estas tendencias. Los latinoamericanos, en amplias
proporciones, no estan pensando en dejar delado lademocracia, no estan pidiendo
menos democracia, sino mas democracia. Una sociedad civil cada vez mas
articuladay activa esta exigiendo real participacion ciudadanaen el disefio delas
politicaspublicasy suimplementacién; transparencia, control social, profundizacién
de la descentralizacion del Estado; y otras metas semejantes.

Esa combinacion, en una situacion muy delicada, con la blsqueda afanosa de
solucionesatravésdelademocracia, abre muy importantes posibilidades de accion
para politicas renovadoras. Urge pensar en nuevas ideas en aspectos cruciales:
cémo disefiar politicas econémicas con rostro humano, como articular
estrechamente las politicas econdmicasy las social es, como mejorar laequidad en
el continente mésdesigual del todo € planeta, cdmollevar adelantealianzasvirtuosas
entre Estado, empresasy sociedad civil en todas sus expresiones para enfrentar la
pobreza. Un interrogante de fondo es 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.

Lapoliticasocia esun actor estratégico del futuro en sociedadestan golpeadas
por lapobreza. Si lasociedad en su conjunto tiene unavision apropiadadesurol, se
adoptan las politicas apropiadas y se gerencia con efectividad, su contribucion
puede ser fundamental. Si, por €l contrario, lavision eserroneay dalugar apoliticas
débiles y aisladas, €l deterioro socia seguira aumentando con riesgos graves de
implosién.

Este trabgjo tiene por finalidad concentrarse en la situacion social y en ciertas
visiones de la politica social de amplia circulacion y fuerte influencia que es
imprescindible revisar para avanzar. Considera que muchas de ellas presentan
mitos, que traban muy fuertemente la adopcion dela“ politicasocia necesarid’ y
aspira a ponerlos a foco y pensar en propuestas superadoras. El trabajo recorre
para ello tres etapas sucesivas. En primer lugar, construye un cuadro bésico de
problemas sociales delicados que afrontalaregion. A continuacion presenta ocho
mitos de amplia difusion, tratando de mostrar algunos de susimpactos regresivos
sobrelapoliticasocial. Finalmente extrae algunas conclusiones hacia el futuro®.

Algunas tendencias preocupantes en el campo social

Laprotestasocial en crecimiento en Américal atinatiene bases muy concretas.
L astendencias observables|laman aprofundainguietud eimplican seriasdificultades

3 El autor analiza detalladamente las diferentes inequidades latinoamericanas, y su dinamica en
Bernardo Kliksberg.(2000). Desigualdade na America Latina. O dabate adiado. UNESCO, Cortez
Editora, Brasil.
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en aspectos claves de la vida cotidiana para grandes sectores de la poblacion.
Entre ellas se destacan las que se presentan resumidamente a continuacion:

a) Lapobrezacrece

Seguin el PanoramaSocia dela CEPAL (2001) lapoblacion ubicadapor debajo
delalinea delapobrezarepresentabael 41% de lapoblacion total delaregion en
1980, ciframuy elevadacon relacién alos promediosdel mundo desarrolladoy de
los paises de desarrollo medio. Portugal, € pais con mas pobreza de la Unidn
Europea, tiene un 22% de poblacion pobre. La cifra empeord en las dos Ultimas
décadasy €l porcentagje de pobrezalatinoamericano paso asignificar en el 2000 el
44% de una pobl acién mucho mayor.

L os estimados nacionales indican que la pobreza tiene una alta presencia en
toda laregion con muy pocas excepciones. En Centroamérica son pobres el 75%
de los guatemaltecos, el 73% de los hondurefios, €l 68% delos nicaragliensesy €l
55% de los salvadorefios. Es pobre el 54% de la poblacién peruana, méas del 60%
de la ecuatoriana, € 63% de la boliviana y se estima que mas del 70% de la
venezolana. En México no es menor del 40%, en Argentina, que teniaen los60's
porcentajes menores al 10%, el cuadro es actualmente de extremagravedad como
puede apreciarse en las cifras siguientes generadas por su sistema oficial de
estadisticas sociales:

CUADRO 1
ARGENTINA: Pobreza e indigencia
Afos 1998 y 2002

Octubre Mayo

de 1998 de 2002
Incidenciadelapobreza 32.6% 51.4%
Poblacion pobre 11.219.000 | 18219.000
Poblacion indigente 3.242.000 7.777.000
Incidencia de la pobrezaen menores de 18 afios 46.8% 66.6%
Incidenciade laindigencia en menores de |8 afios 15.4% 33.1%
Menores de 18 afios pobres 5.771.000 8.319.000
Menores de 18 afios indigentes 1.898.000 4.138.000
Cantidad de personas que ingresan ala pobreza por dia 2404 20577
Cantidad de personas que ingresan alaindigencia por dia 1461 16493

Fuente: PresidenciadelaNacion, Consegjo Nacional de Coordinacion de politicas, Sociales, Sistema
de Informacion, Evaluacion y Monitoreo de Programas Socia es, SIEMPRO (www.siempro.gov.ar/
default2./htm). 2002.
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Como se observa, ya més de la mitad del pais es pobre y la calidad de la
pobreza se ha deteriorado fuertemente. Los pobres extremos representan una
proporcion crecientedelapobrezatotal . Lascifras paralosjovenes son alin peores.

b) Sin trabajo

La encuesta Latinobardmetro 2001 pregunté a los |atinoamericanos como
estaban en materia de trabajo. El 17% contest6 que no tenian ningun trabajo y €l
58% que se sentian inseguros respecto a si podrian mantenerlo. Tres de cada
cuatro tienen importante dificultades de trabajo. Las cifras estadisticastestimonian
la fragilidad del mercado laboral. Segln los datos de la CEPAL el total de
desocupados paso de 6 millones en 1980, a 17 millones en el 2000. Se estimaque
la tasa de desocupacién abierta actual de la region supera el 9%. A ello se suma
una tendencia alarmante. Ha crecido muy fuertemente la poblacion empleada en
la economia informal, en ocupaciones en su gran mayoria precarias. En 1980
representaba el 40% de la mano de obra no activa agricola y en el 2000 paso6 a
representar €l 60% de la misma.

Particularmente aguda es la situacion de los sectores més jovenes de la
fuerza de trabajo. Las tasas de desocupacion abierta de los mismos duplican en
nuMerosos paises | as tasas de desocupaci én abiertageneral, como puede apreciarse
enel siguiente cuadro:

CUADRO 2
AMERICA LATINA
TASAS DE DESEMPLEO ABIERTO
SEGUN SEXO Y EDAD, EN ZONAS URBANAS,
ALREDEDOR DE 1990 Y 1999 EN 17 PAISES
Tasa de desempleo Jovenes
totales por sexo (14 a25 afos)
Pais Sexo 1990 1999 1990 1999
Argentina Total 6 15 13 24
(Gran Buenos Hombres 6 13 12 23
Aires) Mujeres 6 17 16 2%
Bolivia Tota 9 7 17 15
Hombres 10 6 18 13
Mujeres 9 9 17 19
Brasl Tota 5 1 8 2
Hombres 5 9 9 18
Mujeres 4 14 8 2%
Chile Tota 9 10 18 2
Hombres 8 9 17 2
Mujeres 10 1 19 24

(o]
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Colombia

Total
Hombres
Mujeres

CostaRica

Total
Hombres
Mujeres

Ecuador

Total
Hombres
Mujeres

El Salvador

Total
Hombres
Mujeres

Guatemada

Total
Hombres
Mujeres

Honduras

Total
Hombres
Mujeres

México

Total
Hombres
Mujeres
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Nicaragua

Total
Hombres
Mujeres

N

Panama

Total
Hombres
Mujeres

Paraguay
(Asuncion)

Totd
Hombres
Mujeres
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Republica
Dominicana

Total
Hombres
Mujeres

Uruguay

Total
Hombres
Mujeres

Venezuelab/

Total
Hombres
Mujeres

o P BIE wolBEBwo ol & B:
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BRNBBRY:

Fuente: CEPAL . PanoramaSocial de Américal atina2000-2001.

Maés de un 20% de la poblacion joven estd desocupada, |0 que significa una
exclusion social severaal inicio mismo de su vidaproductiva. Ello vaatener todo
tipo deimpactosregresivos eincide sobrelos indices de delincuenciajoven. Puede
apreciarse en el cuadro consignado la subsistencia, a pesar de algunos avances, de
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significativas discriminaciones de género. L astasas de desocupacion delas mujeres
jovenes son marcadamente mayores que las de los hombres.

c) Lacriticasituacion de lainfancia

El discurso generalizado en América Latina dice que los nifios deben ser la
primeraprioridad, que la sociedad debe hacer todos | 0s esfuerzos por protegerlos.
No lo son. Las elevadas cifras de pobreza son ain mucho mayores en los nifios.
Mientras que el promedio de pobreza se estima en un 44%, la pobreza afecta a
58% de los nifios menores de cinco afios de edad y a 57% de los nifios de 6 a 12
anos. Las expresiones de esa situacion son muy crudas. Asi, segun |los estimados
delaOIT (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 a
costa de su educacion. Por otra parte, uno de cada tres nifios de la region esta
experimentando la mas severa de las carencias, la desnutricion, y se hallan en
situacién de “alto riesgo alimentario”. Crece en laregion, como expresion Ultima
del desamparo delainfancia, el nimero de nifiosviviendo enlascalles, enlamayor
desprotecciony sujetos alos mas graves peligros, entre ellos €l asesinato con alta
impunidad por grupos de exterminio parapoliciales que, segun las evidencias de
ideol ogia, sblo son equiparable al nazismo. Investigaciones recientes del BID en
Hondurasindican que, al igua queen otrasreaidades, losnifiosdelacalleaumentan.
Se estiman actua mente en 20.000. El 60% sufre depresion y 6 de cada 100 optan
por suicidarse. Han sido asesinados 1300 nifios y jovenes en los Ultimos cuatro
anos. Cesare de la Rocca, (BID, 2002), Director de un innovativo proyecto para
abrirles alternativas en el Brasil, Axe de Salvador, dice, precisando la situacion,
gue en realidad no deberian [lamarse nifios de la calley € problema no esta en
ellos. Resalta que “no existen nifios de la calle, sino nifios fuera de la escuela, la
familiay lacomunidad” y esla sociedad enterala que estafallando.

d) El derecho alasalud

El test maselemental del progreso social esasegurar al conjunto dela poblacién
el acceso al derecho humano primario: lasalud. A pesar de grandes esfuerzos, las
cifras latinoamericanas indican fuertes brechas entre regiones, sectores de la
poblacién, etniasy edades y significativas carencias. Problemas basicos que los
avances médicos permiten minimizar siguen siendo de atafrecuenciaen los sectores
pobres de laregion. Asi, seguin los datos de la Organizacion Panamericana de la
Salud (2002) una de cada 130 madres muere durante el embarazo o el parto en
América Latina, 28 veces mas gque en los Estados Unidos. El 18% de las madres
dan aluz sin asistenciamédica de ningln tipo. Con progresos, las distancias entre
paisesy estratos en mortalidad infantil son muy agudas. En Bolivia mueren 83
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nifos de cada 1000 antes de cumplir un afio de edad. En Canadasolo 5.7. LaOPS
estima que 190.000 nifios mueren anualmente en la region por enfermedades
prevenibles o controlables como las enfermedades diarreicas y las infecciones
respiratorias.

Estosdatos estan ligados alabaja cobertura: 218 millones de personas carecen
de proteccion en salud, 100 millones no tienen acceso aservicios basicosde salud,
82 millones de nifios no reciben las vacunas necesarias. Un elemento vital, el agua,
estafueradel alcance de amplios sectoresdelospobres: 160 millonesde personas
no tiene agua potable.

e) Educacién, las preguntas inquietantes

Se han hecho esfuerzos denodados para mejorar los niveles educativos de la
region. Si alguien tiene alguna duda de lo que significa vivir en dictadura o en
democracia puede encontrar diferencias fundamental es, ademés del campo delas
libertades, enlainversién muy superior quelas democracias delaregion han hecho
en educacion. Hasubido significativamente el gasto en educacién como porcentaje
del producto bruto interno. Estos esfuerzos han posibilitado casi universalizar la
inscripcién en la escuela primaria 'y reducir considerablemente los niveles de
analfabetismo. Sin embargo, hay preguntas inquietantes sobre temas claves como
ladesercidn, larepeticion y la calidad diferenciada de la educacion seguin estratos
sociales.

Los siguientes datos (Preal, Didlogo Interamericano, 2001) son ilustrativos a
respecto, y indican grandes distancias entre laregion y otras zonas del planeta.

GRAFICO 1

DIFICULTADES EN EDUCACION
ALUMNOS QUE TERMINARON EL CUARTO GRADO
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Mientras en Coreael 100% delosnifiosterminan €l cuarto grado, en América
Latinadel 25% al 50% no finalizalaescuelaprimaria, segun el pais. Ello sereflgja
en labgja escolaridad promedio de laregidn, que se estimaen 5.2 afios.

La situacién es muy desfavorable, asimismo, en €l colegio secundario como
puede apreciarse:

GRAFICO 2

DIFICULTADES EN EDUCACION
ALUMNOS QUE TERMINARON LA SECUNDARIA
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En Corea, 9 de cada 10 jévenes terminan lasecundaria; en el Sudeste Asiatico
en general, cuatro de cada cinco. En los tres paises mayores de América Latina
(Brasil, México y Argentina), aproximadamente uno de cada tres.

Laescolaridad |atinoamericanatiene un perfil fuertemente sesgado. De hecho,
hay una fuerte discriminacién segun el grupo étnico, y €l color, como puede
observarse a continuaci on:

GRAFICO 3

ESCOLARIDAD COMPARADA DE DIFERENTES
GRUPOS ETNICOS
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Los niveles de escolaridad como se advierte varian agudamente seguin se trate
de poblacién blanca o afro americana, de poblacion indigena o no indigena.

Si bien ha aumentado lainversion educativa, medida en términos del gasto en
educacion sobre el producto interno bruto, aspecto de altapositividad, ladistancia
entrelaregiény lasreferenciasinternacional es se haampliado en el gasto publico
por alumno, indicador devalor estratégico. Asi loindicael cuadro siguiente:

GRAFICO 4
GASTO PUBLICO POR ALUMNO
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Mientras Canada invierte 6.000 délares anuales por alumno en educacion, en
Pert lainversion es de 200 délares anuales y €l pais de América Latina que mas
gasta en educacion, € Chile democrético, invierte la cuarta parte que el Canadd,
1500 dolares.

f)Lapromesade lamovilidad social

Unade los pilares de la democracia es la vision de que es posible, en base a
esfuerzo, mejorar la situacion persona y familiar en la sociedad. Esa legitima
aspiracion esta chocando en muchos paises de la regiéon con duras realidades
inversas. Las clases medias, en lugar de ampliarse, tienden areducirsey resulta,
para vastos sectores, muy dificil permanecer en ellas. El caso mas dramético esel
de Argentina, donde se ha producido en corto tiempo la destruccién masiva de
gruesos sectores de |os estratos medios. Pero no es el Gnico; con menores niveles
de intensidad €l deterioro se registra también en otros paises. Las clases medias,
potente motor de desarrollo, progreso tecnol 6gico, creacion de cultura, avidas por
educacion, se encuentran acorral adas historicamente por politicas queleshan sido
desfavorables, limitan sus posibilidades de desempefio micro o meso empresarial,
el acceso a crédito o latecnologiay las protecciones elementales. En Argentina
es0s procesos llevaron a que un pais que tenia en 1960 un 53% de clase media,
experimentaraen los 90's, en solo 10 afios, latransformacién de siete millones de
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personas, €l 20 % de su poblacién de clase media, en “ nuevos pobres’ . Los estratos
medios significan actual mente menosdel 25% de su poblacion. Buscando sobrevivir,
vastos sectores de clase mediaempobrecida han generado laeconomiade trueque.
Otros registran a diario los tarros de basura buscando desechos de alimentos y
elementos para reciclar. La emigracion, que implica el desarraigo, pérdidas de
lazosfamiliaresvitales, ladestruccion del capital socia delapersona, hasido otro
camino preferido paraescapar de lafaltade oportunidades. Lapobrezay lanueva
pobreza han alimentado una ola de emigracion sin precedentes.

g) Lafamiliaen riesgo

Hay unavictimasilenciosadel aumento delapobrezaenlaregion, unainstitucién
reconocida unanimemente como pilar delasociedad, base del desarrollo personal,
refugio afectivo, formadoradelosvalores basicos: lafamilia. Muchasfamiliasno
pueden resistir las penurias permanentes de los recursos mas elementales, el
desempleo prolongado, |as amenazantes incertidumbres econdmicas cotidianas y
se quiebran. Hoy més de una quinta parte de los hogares humildes de laregién han
guedado sblo con lamadre al frente. Por otra parte ha aumentado fuertemente la
tasa de renuencia de las parejas jovenes a formar familia ante los signos de
interrogacion sobretrabajo, ingresosy vivienda. Lasgravesdificultades econdmicas
tensan a maximo lasfamiliasno solo humildes, sino también delos estratos medios.
Se crean condiciones quefavorecen, entre otros, unacanalizacion extremadamente
perversa, queeslaviolenciadoméstica. Losestudiosdel BID (Buvinic, Morrison,
Schifter, 1999) indican un fuerte aumento de los indicadores respectivos en la
region. Segun ellos, entre un 30% y un 50% de las mujeres latinoamericanas,
segun el pais en que viven, sufren de violencia psicol 6gica en sus hogaresy de un
10aun 35%, violenciafisica. Influyen en ello causas mdltiples pero, claramente, el
stress soci oecondmico feroz que hoy viven muchasfamiliasincide significativamente
enlasituacion.

AUn en sociedades desarrolladas, |a pobreza deterioraseveramentelasfamilias.
Un estudio reciente de ampliacoberturanacional con 11.000 entrevistasen EEUU
(Rumbelow, 2002) concluye que las mujeres negras, las mas afectadas por la
pobreza, tienen menores tasas de formacion de familia, mayorestasas de divorcio
y menores tasas de volver a formar familia. Los investigadores dicen que “las
presiones que la pobreza pone sobre la relacion familiar son |as responsables de
ello”. Sefiaan que las mismas tasas afectan a las mujeres blancas que viven en
areas pobres.

La desarticulacion de numerosas familias en la region bajo el embate de la
pobreza significa a su vez dafios severos alos nifios en todos los planos basicos.
Repercute en el rendimiento escolar, incide en losindicesdedeserciony repeticion,
y afecta alin aspectos fisicos bésicos. Katzman (1997) sefiala, en base a diversos
estudios efectuados en el Uruguay, que los nifios extramatrimoniales tienen una
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tasa de mortalidad infantil mucho mayor y quelos nifios que no viven con sus dos
padrestienen mayores dafios en diferentes aspectos del desarrollo psicomotriz. En
el caso de los hogares con violencia doméstica los efectos son muy graves. Un
estudio del BID en Nicaragua (1997) muestraqueloshijosdefamiliascon violencia
intra familiar son tres veces més propensos a asistir a consultas médicas y son
hospitalizados con mayor frecuencia. El 63% de ellos repite afios escolares y
abandona la escuela en promedio alos 9 afios de edad.

h) Una sociedad cadavez més Insegura

L os latinoamericanos estan pagando muy caro €l deterioro social. Uno de los
costosmasvisiblesy durosesel aumento incesante delosindicesde criminalidad.

El nimero de homicidioscrecié en un 40% enladécadadel 90. Hay 30 homicidios
por cada 100.000 habitantes por afio, tasaque multiplicapor seisladelospaisesde
criminalidad moderada como | os de Europa Occidental. Este aumento continuo de
los indices ha convertido a Ameérica L atina en segunda area geogréafica con mayor
criminalidad del planeta, despuésdelazonamés pobre del mismo, e Sahara Africano.
En la encuesta L atinbardmetro 2001, dos de cada cinco entrevistados dijeron que
ellos, o unmiembro de sufamilia, habian sido objeto de un delito enlos Ultimosdoce
meses.

L os costos econdmicos de esta situacion son muy elevados. Seguin los estudios
del BID, Brasil gastaen fondos publicosy privados paraseguridad €l 10.3% de su
PIB, lo quesignificaunaciframayor que el PIB anual de Chile. Colombiagastaen
seguridad €l 24.7% de su PIB y Perti el 5.3%.

Laregion seve tentada continuamente a caer en un razonamiento “facilista’ a
respecto. Lacriminalidad se solucionariacon el aumento cada vez mésintenso de
la represion. Prominentes especialistas del tema como Louis Vacquant (2000)
advierten sobre laineficienciay los riesgos de este camino. Analizando |os datos
comparados internacionales no se observan correlaciones significativas entre
aumento de la poblacion carcelariay reduccion de las tasas de criminalidad de
mediano y largo plazo. La mera punicion no toca las causas basicas que estan
generando €l problema. En cambio, advierte Vacquant, puede llevar, a final del
camino, a“criminalizar lapobreza’, aunaopinién publicaque empiece aver como
criminales en potenciaalos pobresy, en lugar de tratar de ayudarlos asalir de su
situacion, losaise. Este puede ser un escenario muy perverso en términos de perfil
de sociedad, y sin salida.

Laotraviaes buscar las causas profundas. Es posible encontrar correlaciones
robustas entre la criminalidad latinoamericanay por o menos tres variables. En
primer lugar, parece altamente ligada a las atas tasas de desocupacion juvenil
antesmencionadas. Lacriminalidad delaregion se presentaen edadesmuy jovenes.
Un aumento real de oportunidades deintegracionlaboral claramenteincidiriasobre
ella. Por otra parte, hay correlacion fuerte entre criminalidad y familias
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desarticuladas. Un amplio estudio en EEUU ( Whitehead, 1993) comprobé que el
70% de los jovenes en centros de detencion juvenil venian de familias con padre
ausente. En Uruguay Katzman (1997) encontrd, investigando losmenoresinternados
en el Instituto Nacional del Menor, que sélo uno de cadatres formaba parte de una
familianormal cuando se produjeron los hechos que llevaron a su detencién. Los
datos responden a una realidad: la familia es unainstitucion fundamental parala
internalizacion de valores morales quelos algjarian de las conductas ddlictivas. Su
buen funcionamiento, por ende, incidirade modo relevante enlaprevencion delas
mismas.

En tercer lugar, se observaunaaltacorrelacién entre criminalidad y nivelesde
educacion. El ascenso de la escolaridad actlia como un poderoso preventor dela
criminalidad.

El andlisis de causas [leva en unadireccion muy diferente al enfoque facilista.
Laclave paraatacar este gravisimo problema estructural mente estaligadaa poner
en marchapoliticas que abran oportunidades paral osjovenes, protejan alaestructura
familiar y elevenlosniveleseducativos.

i) Lamayor desigualdad del globo

Existe unanimidad en los organismosinternacionalesen que AméricalL atinaes
laregion masinequitativadel orbe. Losdatosdisponiblestestimonian deesasituacion.
La estructura de distribucién del ingreso es la més regresiva internacionalmente
como puede observarse en los gréficos que siguen:

GRAFICO 5
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GRAFICO 6

INGRESO QUE RECIBE EL 30% MAS POBRE
(Porcentaje del ingreso total)
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Fuente: BID (1998). Informe de Progreso Econdmicoy Social. Washington.

AméricaLatinaeslaregion donde el 5% mas rico recibe mas que en ninguna
otra: 25% del ingreso nacional; y el &reaen donde el 30% mas pobre recibe menos:
7.5%. Tiene lamayor brecha social de todas |as regiones.

El 10% mésrico de la poblacion de laregion tiene un ingreso que es 84 veces
el del 10% mas pobre.

La elevada desigualdad determina que de dos tercios a tres cuartos de la
poblacion, segin el pais, tienen un ingreso per cdpita que es menor a ingreso per
cépita nacional. Ello verifica el aserto del paradigma de desarrollo humano de la
ONU, y otrasaproximaciones, a cuestionar lautilidad del ingreso per capitanacional
como medicién del progreso delas naciones. Como se observaen sociedades muy
desigual es como laslatinoamericanas, no informasobrelasituacion real delagran
mayoriadelapoblacion.

Lainequidad latinoamericanano solo se presentaen el plano deladistribucion
de ingresos. Afecta otras éreas claves de la vida como el acceso a activos
productivos, el acceso a crédito, las posibilidades de educacion, la salud vy,
actuamente, laintegracion a mundo de lainformatica (1). La brecha digital en
ascenso esta creando el riesgo de un nuevo analfabetismo, el analfabetismo
cibernético, que excluye avastos sectores delapoblacion del fundamental circuito
delainformacion y las comunicaciones avanzadas.

La desigualdad de la region no es un problema mas de la lista de problema
sociales enunciados; todo indicaque es unacausaclave del no cumplimiento dela
“promesa latinoamericana’. Cuando se pregunta, como sucede con frecuencia,
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por qué un Continente con recursos naturales de excepcional riqueza, materias
primas estratégicas en cantidad, fuentes de energia baratas, campos ferocesy una
buena ubi cacion geografica, tiene indicadores social estan deprimentes, unadelas
razones principales parece hallarse en los impactos regresivos que implican las
altas desigualdades. Una abundante literatura reciente da cuenta de ellos.
Demuestracomo, entre otrosimpactos, las desigual dades reducen laformacion de
ahorro nacional, estrechan los mercados impidiendo la produccion en escalay €l
aprovechamiento de externalidades, permiten la formacion de recursos humanos
generando fuertesinequidadesasuinterior (asi por ejemplolosjefesdeloshogares
del 10% con mayoresingresos delaregion tienen 12 afios de escol aridad mientras
guelosdel 30% més pobretienen solo 5 afios), reducen los nivel esde gobernabilidad,
destruyen el climade confianzainterno y €l capital social. Laevidencia mundial
comparadademuestraque ladesigualdad esunatrabaformidable paraun desarrollo
sostenido. La " promesa latinoamericana’ se ha estrellado contra ella. Entre otros
efectos, € aumento de la desigualdad aparece como una causa importante del
aumento de la pobreza en la regién. Los andlisis de Birdsall y Londofio (1997)
demuestran que ha contribuido virtualmente a duplicar la pobreza. Berry (1997)
denomina a este cuadro una situacion de “pobreza innecesaria’ porque ella seria
mucho menor si 1os Ultimos deciles de la distribucién del ingreso no tuvieran una
fraccion tan limitadadel mismo.

Hora de encarar los mitos sobre la politica social

¢Como atacar problemas tan graves como |os presentados sumariamente, que
significan la subutilizacion de buena parte de 1os recursos humanos de la region,
minan lagobernabilidad y entran en colisién directa con los valores éticos en los
gue cree América L atinacomo la proteccion alos nifios, lafamilia, oportunidades
paralos jovenes y posibilidades de vida digna para todo ciudadano?. La politica
social aparece como un instrumento central paraenfrentarlos. Si los paises de la
regién contaran con politicas socialesintegral es, cohesionadas, descentralizadas,
cogestionadas con la sociedad civil, participativas, transparentes, con altos
estandares de gerencia social, podrian transformarse en medios efectivos de
movilizacion productiva, devolucién dedignidad, eintegracién social: sin embargo,
ese camino estadificultado, entre otros planos, por percepciones erréneas sobre el
rol y potencialidades de la politica social: abordaremos sucintamente varios de
€s0s mitos.

Primer mito: lasuperfluidad de la politicasocial

Un aura de ilegitimidad suele rodear la politica social en la region. Sectores
influyentes suelen presentar expresao implicitamentelavision de que esunaespecie
de “concesion forzosa” ala politica. El mensaje transmitido es que los esfuerzos
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deberian concentrarse en el Unico camino real que seriael crecimiento econémico.
Lapoliticasocial seriauna especie de “costo forzado” que con frecuencia distrae
recursos de ese esfuerzo central. Esta vision hasido agunas veces verbalizada
sintéticamente con laafirmacién: “latnicapoliticasocial eslapoliticaeconémica’.

Colocadaen esasituacion dificil de ded egitimizacion continuason limitadas|as
posibilidades de la politica social la cual debe, ante todo, argumentar
permanentemente sobre su derecho a existir: es natural que esa condicion de
debilidad institucional sea la victima fécil de recortesy ajustes, se le ubique en
lugares secundarios de los organigramas y sus representantes no formen parte de
los espacios en donde se toman las grandes decisiones macroeconémicas. Una
experimentadaMinistrade Desarrollo Social latinoamericanaresumio su vivencia
al respecto en un foro internacional narrando que después de largos esfuerzos se
consiguié que se admitieraen el gabinete econdmico a Ministro coordinador delo
social pero, claro esta, “con voz pero sin voto”.

Loshechosindican que esun grave error considerar casi superfluaalapolitica
social. En primer lugar, la supuesta concesion politicano estal yaquetienequever
con laesenciamismadel funcionamiento de una democracia. Laaccion contrala
pobreza, segun lasencuestas, esd primer reclamo delaciudadanialatinoamericana,
queeslareal depositariadel poder en unademocracia. Laciudadaniaquiere paliticas
sociaesagresivas, bien articuladas, bien gerenciadas, efectivas. Oirlano eshacerle
una concesion, es respetar € sistema democrético.

Por otra parte, las experiencias de las Ultimas décadas en el mundo han
demostrado quelapoliticasocia es, ademas de unarespuestaademandas|egitimas,
un aspecto fundamental de laaccion paraun desarrollo sostenible. El crecimiento
econdmico esimprescindibley deben ponerseen él |os maximos esfuerzos posibles.
Un pais debe hacer todos los esfuerzos para crecer, tener estabilidad, progreso
tecnol 6gico, competitividad; pero los hechos indican que el crecimiento solo no
resuelve el problemadelapobreza: uno delosmitos que han quedado en el camino
de las ideas convertidas en dogmas, con frecuencia en las ultimas décadas, es €l
del “derrame”. El supuesto delavision econdmicaconvencional esque producido
el crecimiento, éste se ird derramando hacialos desfavorecidos y los sacarade la
pobreza. Las realidades han ido en otra direccién. Si una sociedad, como la
latinoamericanaes muy desigual, y sus politicas sociales son débiles, el crecimiento
Nno necesariamente permealos sectores pobres. El Instituto de I nvestigaciones del
Banco Mundia se pregunta en su sugerente obra “La calidad del crecimiento”
(2000) cémo se explica que paises que han tenido similares tasas de crecimiento
tengan, sin embargo, resultados muy distintos en cuanto alogrosen el mejoramiento
de lavidadelagentey en cuanto ala sustentabilidad de ese crecimiento. Hay un
grantemade calidad del crecimiento. Es muy diferente un crecimiento que benefi-
ciaprincipal mente aunos pocos sectores, que concentraalin mas|las oportunidades
y losingresos, que se dasolo en algunos centros urbanos, quedificultael desarrollo
de las pymes y de otros esfuerzos econdémicos de base, a un crecimiento que
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genera polos de desarrollo en todo €l pais, potenciaa campo, mejoralaequidad,
impulsalapequefiay medianaindustriay difunde latecnologia. Es caracteristico
del primer tipo de crecimiento, “un crecimiento distorsionado”, el relegamiento de
la politica social, que solo existe para apagar grandes incendios. El segundo, €l
“crecimiento compartido”, tiene como €je una politica social que potencie a la
poblaciony aumente sus posibilidades deintegracion al modelo de crecimiento. La
politica social es una base estratégica para obtener la calidad de crecimiento
deseable.

Segundo mito: la politicasocial es un gasto

Laterminologiaestatotalmente difundiday afianzada: cuando hablamosdelo
socia estamos hablando de un “gasto”, de recursos que se consumen; transmite
unavision querefuerzalaanterior: es superfluay esun gasto. El lengugjeno esun
punto menor, expresa con frecuencia concepciones subyacentes muy arraigadas.

A estadturadelaexperienciacomparadasobre lapoliticasocial, corresponde
preguntarse: ¢es realmente un gasto?

LaOrganizacién Mundial dela Salud recogi¢ el guante en el campo delasalud
y convoco una Comision de prominentes economistasy especialistas paraanalizar
las relaciones entre salud y economia. El informe producido “ Macroeconomia y
salud” (2002) echapor tierrasuposiciones generalizadas, y demuestraque asignar
recursos paralasalud no esgastar sino invertir aaltisimos nivel es de retorno sobre
lainversion. LaComisiénindicaqueel mito dice queel crecimiento econémico de
por si megjoraralos nivelesde salud. L os esfuerzos deberian, por ende, concentrase
en el mismo. El andlisis de la historia reciente muestra realidades diferentes.
Examinando |as economias mas exitosas de |os Ultimos 100 afios se verifica que
los hechos funcionaron a la inversa. Grandes mejoras en la salud publicay la
nutricion estuvieron detras de impresionantes despegues econdmicos como €l del
Sur de EEUU, €l rapido crecimiento de Japdn ainiciosdel siglo XX o el progreso
del Sudeste Asiatico entre 1950 y 1960. Fogel muestra estadisticamente que €l
aumento de las calorias disponibles paralos trabajadores en | os Ultimos 200 afios
(en paises como Francia e Inglaterra) ha hecho una importante contribucion al
crecimiento del producto bruto per capita. Diamond (2002) sefiadlaquelashistorias
de éxito econdmico recientes, como Hong Kong, Mauritania, Malasia, Singapur y
Taiwan, tienen algo en comun: han invertido fuertemente en salud publicay su
producto bruto creci6 a descender lamortalidad infantil y aumentar la esperanza
de vida. Los buenos niveles de salud publica no son por tanto una consecuencia
Sino un prerrequisito para que una economia pueda crecer. Con una poblacién con
problemas de salud el rendimiento educativo baja, se pierden muchos afios de vida
activa posible y se reducen los niveles de productividad. La Comision midio
economeétricamente el costo que significa no hacer politicas de salud enérgicasy
concluy6 que el producto bruto de Africa seria hoy 100.000 millones de délares
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mayor, s afos atrés se hubieran hecho todos los esfuerzos para actuar contra la
malaria. La alta presencia de malaria esta asociada con una reduccion del
crecimiento econémico del 1% o més por afio.

L os datos informan que la asignacion de recursos a la salud, forma tipica del
Ilamado gasto social, no es tal gasto, sino una inversion neta: Por otra parte la
Comision estima que tiene una tasa de retorno sobre lainversion de 6 a 1.

Mltiples andlisisindican que la misma situacion se observa en otraexpresion
basicadel [lamado gasto socia: laeducacion. Laeducacién esun fin en si mismo
en unasociedad democrética. Por otra parte, es un recurso econdmico decisivo en
el escenario econdmico mundial actual. La calidad de las calificaciones de la
poblacion de un pais determina aspectos fundamentales de su posibilidad de
desarrolloy absorcién delas nuevastecnologiasy de sus nivel es de competitividad.
Como lo sefiala Thurow (1996) hemos pasado a economias de “conocimiento
intensivo”. Las industrias de punta no estan basadas en recursos naturales, ni en
capital sino principalmente en conocimientos como sucede con las
telecomunicaciones, labiotecnologia, lamicroelectronicay lainformatica. En esas
condiciones se destaca que “el conocimiento es la Unica fuente de ventajas
relativas’. La educacion es la via maestra para generar y poder utilizar
conocimiento. Latasaderetorno sobrelainversiéon paralasindustriasqueinvierten
en conocimiento y capacitacion duplica la de las industrias que concentran su
inversién en plantay equipo. Lo mismo sucede en otros campos. Segun loscalculos
de UNICEF un afio mas de escolaridad para las nifias en América latina podria
reducir las tasas de mortalidad infantil en un nueve por mil. El incremento del
capital educativo reduciria el embarazo adolescente, mejoraria la capacidad de
manejo de la mujer en los periodos de preparto y postparto y su cultura para un
desempefio nutricional adecuado.

Nuevamente no esgasto € concepto que describe el valor que paralaeconomia
y la sociedad tiene la aplicacion de recursos a programas educativos eficientes:
como lo sefidlaDelors (1999) “hay mucho masen juego” ; delaeducacion depende
en gran medida el progreso de la humanidad. Hoy esta cada vez mas arraigada la
conviccion de gue laeducacion constituye una de las armas mas poderosas de que
disponemos paraforjar el futuro”.

Laestrechavision de lapoliticasocial como gasto, debe dar paso asu rol real;
asignar recursos a una politicasocial eficientemente gestionada, significainvertir
en e desarrollo delas potencialidades y capacidades de la poblacion de un pais.
Ello esun fin en si mismoy a mismo tiempo es la herramienta més poderosa de
desarrollo que se conoce.

Tercer mito: es posible prescindir del Estado

A las caracteristicas de superfluasy mero gasto, con que setiende aasociar la
politica social, se les suma con frecuencia una tercera: seria casi por naturaleza
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altamente ineficiente. Con ello se cierra un circulo que crea las condiciones para
pensar como Unica alternativa en reemplazar las politicas sociales publicas por el
mercado, en formatotal o considerable. En América Latina e razonamiento ha
tomado con frecuencia el carécter de “profecia que se cumple asi misma’. Al
plantear como punto de partidalainutilidad del Estado, ha generado medidas que
debilitaron fuertemente sus capacidadesinstitucional es, desarti cularon organismos
claves, propiciaron casi agresivamente €l retiro de los més capaces del sector
publico, degerarquizaron lafuncién publicaen el campo social como en otraséreas.
Un Estado minado en sus bases organi zativas ha cumplido en diversas realidades
la profecia. Su capacidad de operacion real se redujo significativamente.

Sin embargo, las exigencias de la realidad han ido por otro camino. Stiglitz
(2002) retrata su propia experiencia sobre el tema en vision probablemente
representativade muchos otros especialistasdel siguientemodo: “ Yo habiaestudiado
las fallas tanto del mercado como del Estado y no era tan ingenuo como para
fantasear que el Estado podia resolver todas las fallas del mercado, ni tan bobo
como para creer que los mercados resolvian por si mismos todos los problemas
sociales. Ladesigualdad, el paro, lacontaminacion: en eso el Estado debiaasumir
unrol importante”: en laregion mas desigual del planetay con atos niveles de
desocupacion, €l rol social delapoliticapublicaes estratégico. Asi, enfrentar las
desigual dades significaponer en marcha, activay bien gerenciadas, politicaspiblicas
gue conviertan en hechos los lemas consensuales en la region: educacién para
todos, salud para todos, trabajo, a los que se pueden agregar hoy otros como
democratizacion del crédito, impulso alas pequefiasy medianas empresasy acceso
universalizado alainforméticay alainternet.

Segunindicalaexperienciael mercado, quetieneunamplio potencia productivo
pero a mismotiempo € riesgo de gravesfallascomo lasustitucion delacompetencia
por los monopolios u oligopolios, no estd en condiciones de dar respuesta a estas
perentorias necesidades. Por ejemplo destacando sus limitaciones en el campo de
lasalud dice el Informe de la OMS sobre “Macroeconomiay Salud” (2001) que
las enfermedades tipicas de los pobres no interesan a los grandes laboratorios
porgue no son atractivas en términos de mercado. Asi habiendo 2000 millones de
personas con tuberculosislatentey 16 millonescon ella, el Ultimo farmaco said a
mercado en 1967. Un estudio dela American Medical Association concluyé sobre
las enfermedades tropicales, que afectan a sectores humildes en su mayor parte,
gue entre 1975 y 1997 solo aparecieron 13 farmacos nuevos, la mitad fruto de
investigacionesveterinarias.

En el terreno delaeducacion, problemas muy delicados como laaltainequidad
gue significa que menos de un 20% de los nifios de laregion concurren aagun
preescolar, instanciaobligada de formacién hoy en el mundo desarrollado, notienen
resol uci6n de mercado, porgque en su gran mayoriason nifiosde familiassin recursos.
L os no concurrentes no tienen posibilidades si no surgen delapoliticapublica.
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Laciudadania captaclaramente estasrealidades. Enlaencuesta L atinbarometro
2001 a preguntar si el Estado no puede resolver ninguno de los problemas que
identificaron, sélo el 6.6% de los entrevistados contestd que piensa de ese modo.
El 53.2% considera que puede resolver todos, lamayoria, o bastantes problemas.
Hay una expectativa que ha crecido por las frustraciones por politicas publicas
activas, particularmente en el campo social, que sean gerenciadas con eficienciay
transparencia.

¢Son posibles? Un prominente pensador gerencial, Henry Mintzberg sefialaen
el Harvard Business Review (1996) que no entiende por qué no pueden ser posibles
y, agrega, que laineficiencia no es exclusiva de ningln sector de la economia; la
ideade que el mejor gobierno esel no gobierno, ironiza, “ esel gran experimento de
economistas que nunca han tenido que gerenciar nada’.

Cuarto mito: el aporte de lasociedad civil es marginal

Asi como se descalificaalapoliticasocia publica, el razonamiento circulante
tiende arelativizar |as posibilidades de aporte delasociedad civil alaaccién social:
transmite el mensgje de que dicho aporte es meritorio simbdlicamente pero equivale
a caridad; no resuelve ningun problema relevante, y por ende, no mereceria un
apoyo especial: asi muy pocos paises delaregién han intentado explorar seriamente
laposibilidad deincentivos fiscal es sisteméticos para promover las contribuciones.
En general, respondiendo a estavision subestimante, son débileslas politicas para
tratar de potenciar las posibilidades de participacion delasociedad civil enlapolitica
social.

Unavision que tiene cada vez mas peso en los andlisis sobre el desarrollo en
nuestrosdias, lade capital social, pone en descubierto laregresividad de este mito.
El capital social ha implicado poner en el foco del desarrollo factores poco
considerados como la confianza interpersonal, la capacidad de asociatividad, la
conciencia civicay los valores éticos (Kliksberg 2001). Las mediciones indican
gue estos factores tienen un peso directo en los desempefios macroecondmicos,
productivos, politicos y sociales de los paises. La capacidad de asociatividad se
vincula principal mente con la habilidad de una sociedad paragenerar todo tipo de
formas de cooperacion. Si esfuerte, construiraun tejido social rico, que daralugar
amlltiplesformasde aporteal proyecto globa dedesarrollo. El nivel deconciencia
civicay € tipo de valores predominante, a su vez, tienen ata incidencia en las
decisiones individual es de participar activamente en la resolucién de problemas
colectivos. Entre otras expresiones del capital social sehallan el voluntariadoy la
responsabilidad social delaempresa privada.

El voluntariado constituye actualmente, segun las estadisticas, la séptima
economia del mundo en producto bruto. En diversos paises desarrollados genera
mas del 5% del PIB en bienesy servicios principa mente social es. En paises como
Noruega, Suecia, Holanda, Israel, Canada, EEUU y otros, una gigantesca red de
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organizaciones basadas en trabajo voluntario prestan una gama extensisima de
servicios para los sectores mas débiles de la poblacion como los sin techo, los
nifios, lafamilia, losinmigrantes, |os discapacitadosy |as personas de mayor edad.
La responsabilidad social empresarial empieza a ser evaluada en |as mediciones
de calidad de las empresas y han aparecido |os primeros fondos de inversién que
piden a los inversionistas comprar acciones solo de las empresas con mejores
indices de responsabilidad ciudadana.

En AméricalL atina, existe uninmenso potencial en este campo que, estimulado
y canalizado, puede convertirse en un potente instrumento de politica social. La
actitud positiva hacia el trabajo voluntario es amplia. En Argentina una encuesta
Gallup verificd que el 20% de las personas realizaban trabajo voluntario y otro
30% estaba dispuesto a hacerlo, o sea, uno de cada dos argentinos. En Brasil, la
GIFE integraaun grupo creciente de fundaciones empresarialesy organi zaciones
de la sociedad civil que llevan adelante un esfuerzo de alta relevancia con
instrumentos cada vez mas avanzados. Lariquezadel voluntariado en Argentina
se mostré como un elemento clave frente a los draméticos problemas sociales
actuales. Actuando coordinadamente con la enérgica politica publica social
desplegada, diversas organizacionesdelasociedad civil multiplicaron susesfuerzos
ante laemergencia. Asi, entre ellas, Caritas, gran programa de apoyo socia dela
Iglesia Catdlica, esta cubriendo a 600.000 pobres con base en 20.000 voluntarios.
Lacomunidad judiaquefuefuertemente gol peada por ladestruccién delas pequefias
clases medias en las que estaba concentrada, levanté un amplio programa social,
Alianza Solidaria, que esta dando proteccion acasi unaterceraparte delamisma,
apoyandose en 9.000 voluntarios. Iniciativas semejantes han surgido en otras
religionesy enlabase socia (vecindarios, clubes deportivos, asociacionesculturales),
donde se multiplican adiario. Brasil hatenido unagran riquezade experiencias de
este tipo, entre otras la campafia contra el hambre encabezada afios atras por
Herbert de Souza (Betinho) que atrajo millones de personas.

Este capital formidable latente en unasociedad, queimpregnaa mismo tiempo
de solidaridad a la misma sociedad, marginado por el mito, debe ser rescatado,
valorizado eimpulsado.

Quinto mito: ladescalificacién de los pobres

El Banco Mundial realiz6 unaencuesta en gran escalaalos pobres del mundo:
40.000 pobres de 50 paises, entre ellosvarios de AméricalL atina, fueron indagados
sobre sus percepciones acerca de la pobreza (Banco Mundial, 2000). Explicaron
gue la pobreza no es solo carencia de recursos basicos sino que también destruye
0 erosiona las familias y causa dafios psicoldgicos y afectivos. Enfatizaron que,
sobre todo, es atentatoria contra la dignidad como seres humanos. Una de sus
vivencias centrales es la“ mirada desvalorizante” que converge sobre ellos desde
diferentes sectores de la sociedad. Se los ve como personas inferiores, casi
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subhumanas por su pobreza material. Ello afecta su autoestimay su dignidad.

Al ser interrogados sobre |as organizaciones en que confiaban, colocaron en
primer lugar de su escala a las organizaciones de los mismos pobres. Uno de los
elementos fundantes de esta opinién es que alli los pobres realmente participan y
recuperan su confianzaen si mismosy en su comunidad. Las recomendacionesde
los investigadores fueron superar los moldes tradicionales de la politica socia e
invertir en fortalecer las capacidades de organizacién de los pobres, mediante
capacitacion de sus lideres, infraestructuras para actividades societarias,
desregulacionjuridica y otros medios.

Lasvisionescirculantesenlaregion suelen ver a pobre encerrado enlamirada
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 |a capacidad de
organizacién delos pobres esestimuladao, por 1o menos, no obstruida, losresultados
productivos son muy relevantes. Asi, estudiando economeétricamentelamovilizacién
del capital socia de campesinos pobres através de los comités de campesinos en
€l Paraguay, José R. Molinas (Molinas 2002) concluye: “Laaccion colectivaentre
campesinos es central para cualquier intento efectivo de reduccion de la pobreza
rural. Puede contribuir significativamente areducir lapobrezarura atravésdela
provision de bienes publicos tales como el mejoramiento de laeducacion publica,
mejores rutas, mejores puestos de salud, la ayuda para la diseminacion de nuevas
tecnologiasy lasolucion de fallas de mercado en la provision de créditos paralos
pobres. El capital social facilitalaaccién colectiva entre los campesinos’.

En Pery, unainvestigacion delaUniversidad del Pacifico (Portocarreroy Millén,
2001) encontrd que los pobres tienen una actitud muy positiva hacia €l trabajo
voluntario. Diaz Albertini (2001) sefidla: " no tienen acceso al mercadoy al Estado,
luego acuden a ellos mismos para garantizar toda una serie de bienes, serviciosy
apoyos sociales’. Los pobres contribuyen con mas del 80% de los trabajos
voluntarios en las principal es ciudades del Perti como loindicael cuadro tres.

Como se observa, los pobres son unagran mayoriaentrelosvoluntarios, mientras
los estratos altos y medios hacen sus aportes fundamentalmente en ensefianza y
capacitacion los pobres los hacen através de su mano de obra.

Frente a mito que desvaloriza a los pobresy se autocumple al profundizar a
través de ello su exclusidn, surge la posibilidad de una politica activa de
empoderamiento de sus comunidades y organizaciones. Como destaca Brown
(2002), Administrador general del PNUD, " unafuente central de la pobrezaesla
carenciade poder delospobres’. El empoderamiento puede permitir que recuperen
su “voz” sofocada por el mito.
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CUADRO 3

Comparacion de diferentes dimensiones del trabajo voluntario
cinco principales ciudades del Peri segin nivel socioeconémico —
1997
(en porcentajes)

Dimensiones del trabajo Nivel Nivel Nivel B ajo Nivel B ajo Nivel Muy Nivel Muy
voluntario Alto M edio Superior Inferior Bajo Superior | Bajo Inferior

% que realiz6 trabajo voluntario en

1997 en cadanivel socioeconémico 25 33 374 841 26.2 239
Con respecto al total de trabajo

voluntario de 1997 2.8 16.9 16.9 28.5 31.0 4.0
Trabajo voluntario en el area

religiosa 27.3 25.4 31.3 22.1 13.0 12.5
Trabajo voluntario en el area de 9.1 16.4 17.9 221 34.4 31.3

desarrollo y vivienda
Tipo de trabajo realizado: ensefianza

y capacitaci6n 54.5 53.7 37.3 20.4 21.1 25.0
Tipo de trabajo realizado: mano de
obra

27.3 29.9 32.8 33.6 50.4 50.0

Fuente: Portocarrero
y Millan (2001)

Sexto mito: el escepticismo sobre la participacion
y lacooperacion interorganizacional

Dos instrumentos maestros de la politica social necesaria para enfrentar la
pobreza, la participacion y la cooperacion interorganizacional son fuertemente
resistidosen laregion.

El discurso latinoamericano es cadavez méas unanime respecto alaparticipacion.
Tiene un “centimetraje” altisimo en las exposiciones publicas de lideres de
organizaciones publicasy privadas de todo orden. Sin embargo, losavancesenlos
hechos son limitados. Los indicadores muestran escasos progresos en cuanto al
establecimiento de politicas concretas de participacion, el apoyo sustantivo alas
experiencias participativas en marcha, lablsqueda de nuevosinstrumentosjuridicos,
institucionalesy financieros paraapoyarla, ¢Qué estasucediendo en larealidad?.
Pareceria que, por un lado, estan fuerte |lademanda publica por participacion que
casi no resultaviabledarlelaespalda. Por otro, como suele suceder, lasresistencias
profundas que hay alamismaserefugian en el nivel delagestion, queesaguel que
daformaalas politicas reaes. Alli la participacion tiende a ser blogueada.

Ello sucede a pesar de las abrumadoras confirmaciones de la superioridad
gerencia de la participacion. La participacion en todas sus formas siempre tuvo
legitimidad politica. Es unavia que fortalece el sistema democrético. Pero ahora
tiene tambi én tras suyo argumentos gerencial esde peso. En el centro delagerencia
del Siglo XXI estan los model os participativos. La posibilidad de alcanzar en el
campo privado o publico model os organizacional es considerados éptimos, como
“las organizaciones que aprenden”, “las organizaciones inteligentes’ o “las
organizaciones capaces de gerenciar conocimiento”, esta fuertemente ligada a
compromiso delosmiembrosdelaorganizacion enlamisma UngurG delagerencia,
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Peter Drucker, (1993) plantea: “El lider del pasado era una persona que sabia
como ordenar, el del futuro tiene que saber como preguntar”. Necesita
imprescindiblemente del concurso delosotros.

En el campo social, se suceden las experiencias que demuestran lasuperioridad
productiva de los model os organi zacional es que apelan ala participacion activay
genuina de la comunidad sobre los verticales o paternalistas. Asi lo ilustran los
siguientes resultados obtenidos por €l Banco Mundial a analizar 121 proyectosde
agua potable para campesinos pobres en 49 paises de Asia, Africay América
Latina

CUADRO 4
¢COMO CONSTRUIR CAPITAL SOCIAL?
El papel de la participacion

Efectividad seguin losnivelesde participacion delacomunidad
en proyectosruralesdeagua

GRADO DE PARTICIPACION DE LOSBENEFICIARIOS
Varia Bajo Mediano Alto TOTAL
Proyectos/
(%)

Grado de efecti- Bao 21 6 0 27
vidad delos (22%)

proyectos Mediano 15 34 5 54
(45%)

Alto 1 18 21 40
(33%)

TOTAL DE 37 58 26 121
PROYECTOS (31%) (48%) (21%) (100%)

Fuente: Deepa Narayan. The contribution of Peopl€e’s Participation: 121 Rural Water Supply
Projects. World Bank, 1994

Como se observa, de 37 proyectos realizados bajo un modelo de baja
participacion solo uno tuvo alta efectividad (la efectividad se midié con 140
pardmetros). En cambio, de 26 gjecutados con un model o de alta participacion 21
fueron muy efectivos. Las explicaciones de esta tan acentuada distancia de
eficiencia son concretas. La participacion comunitaria afiade “plus’ gerencial a
cada paso. Ayuda arealizar detecciones correctas de las necesidades reales, gen-
eraideas continuas sobre como mejorar la gestion del proyecto, aportaun control
socia en tiempo real de su gecucion, da un “feed back” permanente, convoca a
“hacer suyo" el proyecto por parte de la comunidad.
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Frente a estas evidencias algunos argumentos del mito resultan inconsi stentes.
El vigo degato dequelaparticipacién llevatiempoy esmas costosa, no essostenible
frente alos resultados econdmicos muy superiores de mediano y largo plazo que
genera. La adjudicacion de las dificultades en la participacion a las mismas
comunidades pobres, alegando que no tienen el nivel de educacion suficiente, no
resiste el cotejo con experiencias como las del Grameen Bank, o Educo en El
Salvador, donde sectoresmuy pobres delapoblacionlogran llevar adelante vigorosos
procesos participativos y crecer con ellos; en realidad muchas veces ha sido
diferente. Las resistencias a la participacion determinaron que los encargados de
gjecutarla adoptaran desde su inicio normas y actitudes contradictorias con su
desarrollo. Después, en blsquedade cul pabl es paral osfracasos, suelen adjudicarlos
alafaltade interés de los pobres cuando hicieron todo |o necesario para que ese
interés no surgiera o se frustrara.

Lascausasreales del escepticismo anti participacion son variadasy complejas.
Tienen que ver entre otros planos con el apego cultural a la organizacion vertical
como Unicaformade organi zacion posible, que caracterizaal medio organizacional
latinoamericano, con el predominio del cortoplacismoy deunavision economicista
estrecha que niega otros factores que no sean las variables econdmicas clésicas.

Subyacente, hay en muchas ocasiones una causa incluso més poderosa. Una
participacion genuinasignifica, en definitiva, compartir € poder: ello eslo propiode
una democracia, pero no de las estrategias concentradoras de poder.

El bloqueo a la participacion quita a la politica social una via maestra para
mejorar desempefios. Cuando se enfrentay superalos resultados son sorprendentes.
Una vigorosa participacién comunitaria ha sido la caracteristica de la mayoriade
los programas social es exitosos de laregion.

Otro recurso maestro dificultado con frecuencia por los mitos es €l de las
cooperaciones interorganizacionales. Una politica socia efectiva es aquella que
ataque efectivamente las causas y no solo los sintomas de la pobreza. Como ellas
son multiples, se requerird necesariamente de la accién integrada de diversas
organizaciones de diferentes campos. Hace falta sumar gobierno central, regiones,
municipios, sociedad civil, organizaciones delos propi os pobres, integrar acciones
en los campos de trabajo, educacion, salud, familiay otrosy seimponen alianzas
estratégicas entre | as diferentes organizaciones.

El mito plantea de diversos modos fal sas oposiciones. Una de sus expresiones
mas frecuentes es el supuesto enfrentamiento entre Estado y sociedad civil en el
campo social que son presentadas como opciones excluyentes; serequiere, por el
contrario, lasuma. Ninguno solo puede hacer latarea. Una politica social publica
agresivaes unaresponsabilidad irrenunciable en una Ameérica L atinaque presenta
las alarmantes tendencias que se vieron en la primera parte de este trabgjo: a
mismo tiempo lasociedad civil tiene que ser un actor activo delapoliticasocia y
hacerse responsable del problema. Lasumade ambos através de alianzas de todo
orden los potencia mutuamente, amplia |0s recursos reales y maximiza las
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posibilidades de efectividad. Lo que pueden hacer las politicas publicas activas
combinadas con el voluntariado, |a responsabilidad social empresarial, la accion
vecinal, el respaldo de las comunidades religiosas, la contribucién de las
universidades, es mucho més que los esfuerzos aislados de |os actores.

El “tendido de puentes organizacionales’ en lapoliticasocial tiene que ver con
su eficiencia. Asi la experiencia comparada indica que para potenciar realmente
las organizaciones delospobreshay quecrear lazosentreellasy las organizaciones
mayores de la realidad que tienen acceso a recursos econdmicos y poder. De lo
contrario, los logros posibles de las organi zaciones de | os desfavorecidos estaran
acotados. El papel defacilitadores de esos nexoslo pueden hacer las organizaciones
delasociedad civil y las mismas politicas publicas.

Frente a mito que plantea como antagonicos a Estado, sociedad civil y
organizaciones de los pobres surge la posibilidad de “alianzas virtuosas’ entre
politicas publicas que movilicen y aprovechen el apoyo delasociedad civil y que,
de manera combinada con ella, potencien el capital social de los pobres.

Ser&dificil abrir paso a una nueva generacion de politicas sociales renovadas
en América Latina sin encarar frontalmente las resistencias profundas a la
participaciény alas alianzasinterorgani zacional es, desmontar mitosy prejuicios,
enfrentar interesesy avanzar hacia unaculturaorganizacional superadoradetodos
elos.

Laeticade laurgencia

Urge en América L atinarecuperar aplenitud lapoliticasocial paradar lalucha
contra los agudos niveles de pobreza que agobian a gran parte de la poblacion en
un continente pletorico de riquezas potenciales.

Para ello seré necesario superar mitos como |os resefiados y otros semejantes,
muy vinculados a una visién cerradamente economicista y reduccionista del
desarrollo, de pocos resultados, y que ha conducido a serios errores en diversos
Casos.

Esa vision esta en activo cuestionamiento actualmente a nivel internacional.
Desde el paradigma de desarrollo humano de las Naciones Unidas, que propone
undesarrollo cuyosavances se midan por indicadores que evidencien mejoramiento
de aspectos sustanciales de lavida diaria de las mayorias, €l gjuste con rostro
humano dela UNICEF, las criticas desde diversos sectores al Consenso de Wash-
ington, hasta la concepcion del desarrollo como crecimiento de la libertad de
Amartya Sen, multiples aproximaciones expresan la necesidad de articular un
desarrollointegral con equidad.

Todas ellas dan un lugar estratégico aunapoliticasocial activay jerarquizada.
Asi sucedetambién conlanuevageneracion de prominentes economistasjovenes
preocupados por el desarrollo sobrelaque llamalaatencion un reciente trabajo del
New York Times (Altman, 2002). Se desempefian en algunas de las més reputadas
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universidades como Harvard, MIT y la London School of Economics, y tienen
varios reclamos de fondo a la economia convencional. Dicen que la misma se
concentrasolo en € “gran cuadro” y no tiene en cuentalo que sucedeen larealidad.
Por otra parte ofrece recetas universales, como sefiala Besley (London School)
“los problemas son diferentes pais por paisy aun region por region dentro de los
paises.” Asi lasrecetas que ayudaron aa gunos en ciertos momentos, no funcionaron
en Africa, la ex Union Soviética, en diferentes partes del Sudeste Asiético y en
Américal atina. Estos economistas jovenes “ estan insati sfechos con las supuestas
panaceas como presupuestos equilibrados, nueva infraestructura y estabilidad
financiera; buscan en el campo qué esta pasando con factores como la motivacion
delagentey losflujosdeinformacion que guian las politicas pais por pais’. Uno de
sus exponentes mas destacados Ester Duffo (MIT), dice que “el desarrollo esuna
serie de preguntas y no se define realmente por técnicas’.

Frenteasusdetractores, lanecesidad de unapoliticasocia vigorosapuede exhibir
junto asu caracter clave paraun desarrollo sostenible, unalegitimidad éticafundante.
Yalostextosbiblicos, pilar de nuestracivilizacion no sdloindican quelapobrezaesun
agravio aladignidad del ser humano, creacion de la divinidad, y que las grandes
desigualdades atentan contra la moral basica, Siho que ademas prescriben normas
detdladasdepaliticasocial. El Antiguo Testamento contiene un sistemafisca completo
parafinanciar laayudaalos méas débiles, el diezmo, regulaciones de la propiedad,
proteccionesal trabajador, orientaciones paralaayudaal otro, preceptos paraasegurar
gue serespeteladignidad de los pobresy multitud de normas semejantes. Lavoz de
los Profetas se levanta en la Biblia para exigir “No habra pobres entre vosotros’,
(Deuteronomio, 15:4). No es una voz de oréculo, sino de exigencia moral. Est4
sefidlando que depende de Uds., de la comunidad organizada y de cada persona,
eliminar lapobreza: similar esel Ilamado del Nuevo Testamento.

Construir un modelo de desarrollo integral, productivo y equitativo, orientado
por losval ores éticos basi cos; movilizar como uno de sus gjesunapoaliticasocia de
nuevo cufio basada en alianzas entre politicas publicas, sociedad civil, y
organizaciones de los desfavorecidos, instrumentada de modo descentralizado,
transparente, y bien gerenciada; plantear lasuperacion delapobrezay lainequidad
como prioridades fundamental es parece ser el gran desafio que tiene por delante
este continente.

Hay por otra parte otra consideracion ética que deberia acompafiarnos: no se
puede esperar mas. Hay una“ éticade laurgencia’ aaplicar. Muchos de | os dafios
gue causa la pobreza son irreversibles: Dia a dia, hay victimas irrecuperables,
madres que perecen a dar aluz, nifios desnutridos cuyas capacidades neuronales
son dafiadas para siempre por €l hambre, jévenes sin oportunidades a borde del
delito, familias destruidas por |lapobreza. El campo socia no admite postergaciones
como otros. Como lo hamarcado el Papa Juan Pablo 11 (1999): “el problemadela
pobreza es algo urgente que no puede dejarse para mafiand’ .
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Américal atinapuede avanzar por esaviau otramuy riesgosa, pero quetambién
seinsintia en el horizonte. Es €l Ultimo mito que este trabajo quiere poner afoco.
Hay sectores de nuestras sociedades que, sin intencion, estdn empezando a perder
sensibilidad frente alos males de lapobreza: acostumbrarse sin rebelion algunaal
espectaculo delosnifiosviviendo enlascalles, |os ancianos abandonados, losjévenes
sin salida, a ver todo ello como una especie de hecho de la naturaleza, “como s
llovierd’. Estén perdiendo lacapacidad deindignacion antelainjusticia, uno delos
dones centrales del ser humano. Recuperar esa capacidad seralabase paradar la
lucha por un desarrollo que incluyaatodos.
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