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POLITICAS SOCIALES Y PARTICIPACION
CIUDADANA CRITICA DE RECETAS E
HIPOTECAS SOCIOLOGICAS

José Sénchez-Parga

Hay algo de inquietante y obsceno en nuestros habitos dis-
cursivos, que por inercia o empecinamiento siguen utilizando
nociones para designar realidades que ya han dejado de res-
ponder al sentido de tales ideas. Es como si los conceptos fue-
ran una droga, que genera una fuerte adicién mental.

, Sostengo este preAmbulo respecto a 1o que denominamos
unas “politicas sociales”, que ya no son ni politicas y menos
sociales, y respecto también a una “participacion ciudadana”,
la cual se ha vuelto un tépico utdpico, porque la participacion
se achica estruendosamente en nuestras sociedades, y en ellas
se esta’ diluyendo toda forma de ciudadana. '

Tal es el embarazo e incomodidad ante el pretencioso e ilu-

sorio titulo que le han impuesto a este texto, a esta ponencia.

José Sanchez-Parga, es director del CELA-PUCE.
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El tema tal y como es enunmado plantea un ambicioso y
controvertible desafio tanto en sus apuestas politicas y espe-
culativas como en el orden de la planificacién y gestién. Lo -
problemétiéo del asunto reside, en sus aspectos mas precisos,
en la relacién entre “politicas sociales” y “participacion ciu-
dadana”, y de manera todavia mas especifica en referen01a al
modo ciudadano de participacién. :

En otras palabras, podramos despejar la complej idad del
problema planteado tradu01endolo con un doble cuestiona-
miento:

1) en qué medlda son o pueden ser las pol iticas somales ob-
Jeto de participacién ciudadana; ‘

'2) caales son las condiciones de posibil idad para que los
ciudadanos en cuanto tales partlclpen de las pol iticas socia-
les.

En términos aun mas criticos, cabra formular la mterro—
gacion de si son realmente “pol iticas sociales” los programas
" que implementa desde el Estado un gobierno neo-liberal, que
. trata de compensar no sé6lo su proyecto de desintervencion es- -
tatal sino también sus politicas econémicas con acciones sub-
sidiarias que intentan rescatar de la pobreza, y aun extrema
pobreza, a sectores cada vez mas amphos y mds necesitados de

la sociedad. -

Asi establecido, el estado de la cuestion habra que comen-
zar preguntandose sobre la misma nocion de politicas socia-
les, y simultaneamente poniendo én el centro del debate la
idea de ciudadana, y las mismas condiciones de constltucmn
de “lo ciudadano” y sus actuaciones. -

* * * .

Sm enzarzarnos en dem asmdas dlsqulslclones para defi-
nir las “politicas sociales”, podemos comprender éstas como
Ias especificas pricticas o S

-habituales o extraordinarias- de la gubernamentalidad

'del Estado productoras de sociedad y de su desarrollo; enten-
‘diendo este no tanto como crecimiento econ6m1co sino en
cuanto transformacxbn de 1a sociedad.
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Las pol iticas sociales pueden tener un caracter muy dife-
rente no sélo en razon de una determinada formacién socio-
econo6m ica o particulares condiciones de una sociedad, del
modelo de Estado o de Gobierno, sino también de acuerdo a de-
terminadas politicas y a singulares coyunturas socio-econo-
micas.

En épocas recientes, en las que el Estado comienza a adop—

_tar una modalidad post-keynesiana, abandonando la forma
del Well-fare o supuesto Estado-benefactor, sobre todo a partir
de la dultima década en Ecuador y paises latinoamericanos,
cuando simultaneamente con la crisis empiezan a implemen-
tarse modelos neoliberales, asistimos a una cada vez mayor
diferenciacién entre las politicas econémicas y las politicas
sociales dentro de las practicas gubernamentales o politicas
pablicas en general.

Sera a partir de la crisis, a inicios de la década de los 80.
cuando bajo el impacto de la deuda externa, junto las nuevas
limitaciones impuestas al desarrollo y crecimiento econém i-
co, comienza la aplicacion de medidas de ajuste en el pais, que
las politicas sociales pierden su caracter y eficacia redistibu-
tivas. Constrenidas las posibil idades del “desarrollo nacio-
nal”, que deja de orientarse a “la incorporacion de los sectores
marginales a dicho desarrollo”, las politicas sociales conti-
nuaran, sin embargo, asegurando una cierta participacion de
tales sectores en los programas del Estado, teniendo en cuenta
la especificidad de las demandas de tales sectores.

En este sentido, durante los anos 80, y a pesar de las multi-
ples vicisitudes de las politicas gnbernamentales y de la crisis
fiscal, los programas de desarrollo rural (SEDRI, FODERU-
MA), los destinados a los grupos sub-urbanos y “sector infor-
mal”, los programas educativos (alfabetizaciéon, EBI), los de
salud (alimentarios y Seguro social campesino), continuaron
identificando sus destinatarios y beneficiarios en razéon de
sus condiciones socio-econémicas y aun culturales, y por con-
siguiente respetando y aun promoviendo también sus especifi-
cas formas (y 16gicas sociales) de participacion.
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Cuando ya a inicios de la década de los 90 es la pobreza la
que focaliza las politicas sociales, los sujetos de los progra-
mas del Estado son identificados desde un nuevo parametro, a
- partir del cual sus particulares condiciones sociales de parti-
cipacién quedan reducidas a la pobreza.

~El hecho que, cada vez con mayor evidencia; las pol 1t1cas _
econémicas orientadas a contribuir a la mayor acumulacién
. del capital no soélo no correspondan a las pol iticas sociales,
- orientadas a satisfacer las necesidades de la sociedad sino que
incluso ambas orientaciones puedan tener efectos contradic- -
torios, haciendo que un cierto tipo de crecimiento econémico,
del cual sdlo se benefician particularesy reducidos sectores,
pueda acarrear una mayor insatisfaccion de necesidades en la
mayor parte de la poblacion de la misma sociedad, tal situa-
- cién confiere a las “politicas sociales” una caracteristica muy-
peculiar y rel ativamente inédita. -

En este nuevo contexto las pol 1t1cas somales de comple-
-mentarias pasan a ser subsidiarias y compensatorias de las
politicas econémicas. Y también en ‘esta misma situaciéon na-
da tiene de casual, que las pol iticas sociales aparezcan enun-
ciadas con nuevas conceptual izaciones como _“deuda social”,
‘que el Gobierno contrae con el pais, o la formula con que la
CEPAL define el desarrollo “transformacion productiva ccon

equidad”.

_El modelo neo-liberal tendiente a una recesion del Estado,
- a reducir o abolir el intervencionismo estatal, no sélo ha
constrefiido las politicas sociales sino que las ha considerado
perjudiciales para el mismo desarrollo nacional, ya que sus-
tancialmente afectan el gasto piblico. Como si el “costo so-
cial” impidiera a las politicas de Gobierno lograr toda su efi-
cacia y toda su influencia en el crecimiento econémico de la
sociedad, y como si este por si’ s6lo fuera capaz de un desarro-
1o real y sostenido, y de su consiguiente redistribucion social.
~.En tal argumento se cifra el rechazo a toda proteccion so-
cial, la generosidad con los ricos (a los que Ronald Reagan
consideraba expoliados), y la-inflexibil idad con los pobres,
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los cuales, segun Margareth Tatcher, no merecen ninguna
consideracion, porque cuestan muy caros a la sociedad y nada
aportan a ella.

En las actuales circunstancias, las politicas sociales de los
gobiernos se han redefinido en base a dos parametros princi-
pales: . ‘

1) En cuanto a la cobertura social, la sociedad ha dejado de
ser el referente principal, y se ha tendido a una caracteriza-
cién mas precisa de los distintos niveles e indices de pobreza,
y de su identificacién socio-espacial. Los numerosos y sofisti-
cados estudios sobre “medicién de la pobreza” han tenido co-
mo objetivo del imitar los sectores mas necesitados y vulnera-
bles, de “mas alto riesgo”, aquellos que se encuentran en con-
diciones de “pobreza critica” o que han entrado en un proceso
de pauperizacién, con la finalidad de hacer mas certeros y efi-
caces y rentables los programas del Estado.

2) Ya esta “focalizacion” de la pobreza y de las pol iticas so-
ciales imprime a éstas un caracter particular tanto respecto a
las formas de actuacién o pautas decisorias cuanto en referen-
cia a la programacion y contenidos de dichas actuaciones es-
tatales. Es precisamente esto lo que define determ inadas poli-
ticas sociales, las cuales no tienen como objeto y objetivo la
"inversién social” sino la “emergencia” de caracter “compen-
satorio” (cfr. Simén Pachano, El Comercio, Martes econ6mi-
co, 30 de marzo, 1993).

En esta perspectiva, y en particular relacién a las politicas
sociales del actual gobierno, que han adoptado la modalidad
de Fondo de Inversion Social (FIS), resulta pertinente y critica
no sélo la observacién de integrar dicho FIS dentro de una
“politica social global”, “que lo enmarque y le de’ sentido”
(Ibid.), sino también nuestra inicial conceptualizacién de las
“politicas sociales” del Estado, y mucho mas la referencia a
una “participacién ciudadana”.

Durante la ultima década todos los estudios y propuestas
sobre politicas sociales, conscientes del problema de fondo,
han insistido en la necesidad de INTEGRAR politicas sociales
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y politicas econ6m icas no sélo porque éstas se volvian preci- ,
samente cada vez mas auténomas y aquellas mas dependien-

tes y subsidiarias, sino también en razén de que las pol iticas
- econémicas poseen los mayores y més directos. efectos socia-

les y las politicas sociales tienen efectos y alcances econom i-
cos para el desarrollo de la sociedad. )
- Esta creciente disociacién de ambas tendencias no parece

" que pueda ser achacada ni a un tipo de régimen politico ni

tampoco a un determinado Gobierno; mas bien se presenta co-
mo una corriente general izada, que responde a la dindmica de
acumulacion del capital y desarrollo tecnol dgico, factores
ambos de devaluacion de la fuerza de trabajo.

{La racional idad de todo el desarrollo tecnologico de 0(:01-
dente, que se inicia hace 5.000 arfios, ha respondido al tnico
principio de acumular y concentrar fuerza de trabajo en los .
medios de producc1on Este doble proceso de acumulacién y

_concentracién, que se opero’ simultidneamente en el campo
. del poder (Estado), de la riqueza {(dinero y Capital), del espacio

[ciudades), de la comunizacién { escritura, informatica), de la

- produccion simbélica (iglesias), etc. ha entrado actualmente

en una nueva fase, competitiva y monopoélica, que al contro-

‘lar todos los campos ha generado una global y acelerada

transformacion del orden redistributivo de todo el mundo).
Segfin esto los imperativo de una INTEGRACION de las po-
liticas econ6micas y las politicas sociales pasa necesaria-
mente por invertir la autonomia de estas y la dependencia y
subsidiaridad de aquellas. redefiniendo los pardmetros de

. crecimiento econ6mico en la linea del desarrollo social de to-

da la sociedad en su conjunto.
Pero hay algo mas. La dlsomacmn entre pol 1tlcas sociales y
pol iticas econdmicas encubre una profunda pero no por ello

- menos sensible diferenciacién entre economia y politica: 1a -

economia también se autonomiza progreswamente de 1a poli-
tica, supedita y regula ésta, despol itizando la gubernamental i-
dad del Estado y repolitizando 1a gobernabilidad de la socie-
dad en base a un neo- intervencionismo represor de las cre-
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cientes reivindicaciones sociales.

En consecuencia, la “integracion” de politicas sociales y
politicas econ6m icas solo es posible a través de una integra-
cion de la economia por la politica.

En esta reconversién de la politica en la economia no sélo
ha intervenido, en el escenario mundial, €l creciente poder de
la Banca y de la industria transnacionales sino también la
" progresiva pérdida de soberana de los Estados nacionales, que
siempre se afirmaron en los escenarios de la guerra. Hasta ha-
ce pocos anos la organizacién de todo el mundo se encontraba
polarizada entre el Sur / Este y el Norte / Oeste, dividiéndose
este ultimo a su vez en tres sub-polos de dom inacién econ6mi-
ca: EEUU, Europa y Japén. En la actual recomposicién de la
post-guerra fria, el mismo mundo se encuentra hegemonica-
mente unificado. Y dentro de esta unificacién el Banco Mun-
dial el FMI y el GATT imponen las orientaciones y regulan las
rel aciones de todos los paises.

Con tres dificultades cuenta todo intento de revertir la do-
minacién de la politica por la economia. La primera dificul-
tad responde al hecho que el poder en la sociedad y en el mun-
do se ha desl izado del mismo campo de la politica, del Estado
y-del Gobierno, al campo de las fuerzas y controles econémi-
cos.

La segunda dificultad consiste en que las correlaciones de
fuerzas econém icas y politicas ya no se juegan en el ambito de
cada sociedad nacional, cada vez mas configurado y condicio-
nado por la insercién de cada pais en la economia internacio-
nal, la cual opera no s6lo al nivel productivo/industrial, del
capital y la tecnologia, sino que comporta simultaneamente
una insercién de la sociedad en todo su conjunto en el orden
mundial; y obviamente también una inserciéon internacional
de las relaciones que en ella establecen la economia y la poli-
tica.

La tercera dificultad, consecuencia de las dos precedentes,
tiene que ver con lo que llamariamos una “intra-despol itiza-
cién” de las sociedades, de todos sus grupos y sectores, en defi-
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nitiva de la mayoria de ciudadanos, cada vez mas marginales
~ del poder, del control econémico, y de-sus beneficios, los cua-
_les se encuentran progresivamente despojados de todo poder
de decisién y de influencia en el gobierno de la sociedad.

- Quizas con demasiada frecuencia y con espontianea simpli--
ficacion hemos achacado la “despol itizacién” de nuestras so-
ciedades y de’sus mas amplios sectores a una falta de actuacio-
nes puablicas, de desinterés y desencanto por-la politica, a la
pasividad y el delegacionismo en las formas de participacion. -
Pero no hemos-considerado que esta fenomenol ogia general i- -
zada de un ¢comportamiento politico responde a la mayor o
menor conciencia de un vaciamiento de poder real que afecta
a la mayoria de las clases, sectores y grupos sociales; es como
si al ciudadano se le hubiera sustraido su1 sustancia politica, el
poder substantivo que le constituye y perm ite actuar como
ciudadano; ya que ha visto drasticamente constrefiidas todas’
sus posibilidades de decisién, de participacién, de representa-
cion y en definitiva de eficacia social y pol itica.

El curso y las orientaciones del desarrollo de un pais, las
tasas de crecimiento econémico 0 de. empobrecimiento social,
el decline del empleo, las oscilaciones de la conflictividad o el
despegue de 1a violencia y delincuencialidad - son procesos,
que dependen cada vez menos.de un tipo de régimen o de un
modelo de gobierno, y se hallan cada vez mas determinados y
regulados por instancias y organismos internacionales. Estas
nuevas distancias del gobierno del mundo, de la internacio-
nalizacion de las decisiones que limitan la soberana de los go-
biernos nacionales, aparecen como los principales factores de
despol itizacion de cada sociedad y de todos los ciudadanos al
mtenor de ellas. ,

. * *x i J ; .

El progreso impuesto por el nuevo (des)orden mundial no
tiene necesidad de hombres y menos de ciudadanos. El princi-
pio regulador de producir cada vez mas al menor costo posible
~ se traduce en una economia de la penuria laboral, que com-
- porta la reduccién de los salarios reales en todo el mundo-y el
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excedente de una inmensa y cada vez mayor fuerza de trabajo
superflua. La internacionalizacién de las politicas.macroeco-
noémicas, la transnacionalizacién industrial, comercial y fi-
nanciera hacen que mas de un tercio de la poblacién mundial
este’ de mas, sobre en el mundo. En térm inos mas directos y
concretos, desde el siglo XIX un dogma econdémico sigue soste-
niendo que para luchar contra la inflaciéon el mejor y mas efi-
caz remedio es el paro laboral, el cual aunque empobrezca a
los sectores mas vulnerables, no solo reduce el consumo y pre-
siona la baja de los precios, sino que abarata los costos de pro-
duccion. Bienaventurados los pobres, porque ellos contribu-
yen al desarrollo de la riqueza!

" Si este proceso en los paises desarrollados ha vuelto cada
vez mdas excedente el trabajo, haciendo crecer las tasas de de-
sempleo y reduciendo el precio de la misma fuerza laboral, en
los paises del Tercer Mundo, donde el desarrollo de las fuerzas
productivas ( capital y tecnol ogia ) no fueron capaces de supe-
rar todavia el sub-empleo y el semi-empleo, encontramos que
este mismo fenémeno se combina con un creciente desempteo,
y la consiguiente y acelerada pauperizacion de cada vez mas
amplios grupos y sectores de la sociedad.

A medida que el Estado nacional moderno se convierte en
un Estado social, incorporando a su constitucion los “dere-
chos sociales” individuales y colectivos, instaurando un espa-
cio de negociacion publica y de debate pol itico-econémico, la
ciudadana del trabajador se encontrara’ formalmente recono-
cida. El principio fundamental y decisivo consiste en que el
Estado declara que la ciudadana es imposible sin una regula-
cién de las condiciones de ejercicio de la propiedad. Lo cual su-
pone que el trabajo sea reconocido como una propiedad. De es-
ta manera, el Capital y el Estado moderno no hacen mas que
asociar el principio de la propiedad al principio de libertad,
los que fundaron desde sus origenes, en la antigua democracia
ateniense, la constitucion de la ciudadana. Ya que s6lo pueden
ser ciudadanos los hombres libres.

Ahora bien, segin estos presupuestos, el individuo que no
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tiene garantizadas las condiciones de trabajo, .el ejercicio de
su fuerza de trabajo, no es propietario, como.tampoco es pro-
pietario el pobre; y en consecuencia su cmdadana de derecho
no es una ciudadana de hecho.

Retomando el hilo de la argumentacién anterior, hay que
preguntarse jqué ‘poder pol itico y qué condiciones de partici--
' pacién y de representacién? pueden tener tan vastos sectores
de la sociedad - y del mundo -, que han quedado al margen de
toda forma de produccién y de sus beneficios.

Por ello,. asistimos hoy a un lento pero sensible proceso de
desciudadanizacién de nuestras sociedades, puesto que aun si
el sistema politico y juridico de nuestras dgm ocracias garan-
tizan los derechos civiles de todos los ciudadanos, 1a mayoria
de estos ven reducidas progresivamente las condiciones para
su ejercicio. Al negarsele a un ciudadano su participacién en
el trabajo, el cual constituye hoy el fundamento de todas las
otras formas de partlclpacmn social, se le marglna realmente
de la Sociedad. ‘

. Para Tucidides, “el régimen democratlco era necesarlo pa-
ra que los pobres tuvieran un refugioly los ricos un freno” (
‘Historia, IV, 80 ). En la naciente democracia ateniense de
aquel entonces, la igualdad social sé6lo 1lego a ser plenamente
.garantizada con la igualdad politica; pues para que los intere-
ses de los pobres no fueran amenazados hubo que asegurarlos
en base a su derecho al sufragio, su actuacién como jueces en
los tribunales y su acceso a las magistraturas. Al ser el Estado
una potencia absoluta, se comprende el inmenso interés de.
que todo ciudadano gozara de derechos politicos y participara
en el gobierno. En las actuales democracias, en cambio, y en la
actual transformacién neoliberal de un Estado cada vez me-
nos fuerte, asistimos a un vuelco radical de situacién: los de-
rechos politicos de los ciudadanos no garantlzan sus derechos
civiles.

- Cabria pensar que nos hallamos, mas que ante un proceso
inconcluso- de democratizacién, ante particulares condicio-
nes de una desdemocratimcwn por la que la real des1gua1dad
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civil de los ciudadanos llegara a impedir de hecho el ejercicio
de sus derechos e igualdades pol iticos.

No cabe olvidar que ya en sus origenes, desde la antigua de-
mocracia ateniense que acuria el concepto de “ciudadano”, el
aspecto fundamental que determina la ciudadana es la nocién
de IGUALDAD (“homoios”). Y no es mera coincidencia de la
historia que la misma férmula que enunciaba en Atenas la
constituciéon ciudadana de la democracia: “nosotros, la ciu-
dad” (humeis he polis) se encuentre en los debates que susten-
taron Ia elaboracién de la Constitucion de los EEUU : “we, the
people”.

Las politicas sociales se traducen hoy en programas de
asistencia publica, los cuales lejos de visualizar como ciuda-
danos a sus destinatarios y beneficiarios, los identifican co-
mo “pobres” y marginales”; y por ello, resulta inadecuada y
hasta contradictoria toda idea de “participacién” respecto de
tales politicas sociales por parte de ciudadanos sujetos a ellas.

En correspondencia con lo sefialado mas arriba, no se debe
pasar por alto que ya hoy las llamadas “politicas sociales” de
nuestros Estados han dejado de ser politicas sociales de nues-
tros Gobiernos; tanto en su financiamiento, como en su orien-
tacién, en su forma y contenidos son programas internacio-
nales, planificados y evaluados por expertos internacionales.

La participacién en su mas convencional acepcion signifi-
ca una forma de actuacién de los ciudadanos al menos en la
produccion y toma de decisiones de aquellos procesos que les
conciernen. Entre la participacién directa y las formas de de-
legacion /representacion en las instancias y procedimientos
de aquella media una diversa gama de posibles actuaciones,
tales como la consulta, planificacion, gestion y ejecucion de
actividades.

Pero cuando las politicas sociales focalizan la pobreza y se
dirigen a los pobres en cuanto pobres, la participacién queda
excluida, no sélo por la forma, orientacion y contenidos de ta-
les programas, sino sobre todo porque el pobre en cuanto tal,
es pobre precisamente porque carece de condiciones de parti-
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cipacion. :

Y valga aqui un inciso, que 1mp11c1tamente recorre todo es-
te texto, y que tanto la pobretol oga como las pol iticas sociales
parecen o intentan ignorar: la pobreza no es un hecho, un fe-

“némeno social, una situacion calamitosa, ni resultado de una
fatalidad; 1a pobreza es una relacién social y producto de rela-
ciones sociales. Por eso el tinico referente realmente valido
para medir la pobreza es la riqueza.

Aun en los Gobiernos de la década de-los-80, incluso en el
ultimo régimen social-demdcrata, los moyimientos sociales
se encontraban de tal manera organizados en sus reivindica-
ciones, que no s6lo se constituyancomo interlocutores privi-:
legiados del Estado, de sus politicas y programas, haciendo
mas eficaz su gestién, sino que en si mismos representaban
espacios mediadores de participacién y representacién. En es-
te sentido, el Estado y sus -aparatos privilegiaron o.preserva- -
ron dichos espacios organizados, tanto con la finalidad fun-
cional de mejor implementar la accién estatal cuanto para
contribuir a una mayor cohesion social.

Los actuales programas sociales del Gobierno identifican
ya no'las demandas sino las necesidades; e identifican a los
destinatarios y beneficiarios en cuanto pobres. Y por ello, la

-forma y contenidos de los programas sociales no pueden defi-
nirse mas que en razén del namero de pobres, de los mveles de
pobrezay de su localizacién. :

Toda esta actual situacién descrita resulta, en apariencia,
tanto mas contradictoria, por el hecho de encontrarse enmar-
cada por un proceso de democratizacion de nuestras socieda-
des, y porque incluso a nivel mundial la democracia se ha
convertido en un imperativo del nuevo orden econém ico-pol i-
tico de las relaciones internacionales. En un contexto demo-
cratico, cuya principal dinamica debe orientarse a la trans-
formacioén del pueblo en ciudadanos, asistimos no sélo a la ya-
aludida desciudadanizacién de amplios sectores de la socie-
dad, sino incluso a una disolucién de lo popular en. los anoni-
matos de la pobrwa y del empobrecimiento.
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El reordenamiento dem ocratico del mundo, como funda-
mento del nuevo orden econdém ico-pol itico internacional no
es ajeno a los intereses de esa misma internacional izacion del
poder econdém ico y de las nuevas desigualdades entre paises, y
entre clases y grupos al interno de cada sociedad. La pacifica-
cién del mundo. que ha abol ido los estados de guerra entre
paises y bloques geopol iticos, reduciéndolos a “guerras de baja
intensidad”, a conflictos étnicos, a la lucha contra el narco-
trafico, ha implementado un estado de democracia, que sobre
todo al interior de cada pais impone una base de pactos y
acuerdos legitimadores si no de una convivencia pacifica,al
menos de la resolucion de la “lucha de clases”, de las guerras
de liberacion nacional, reduciéndolas a una nueva escala: la
del conflicto social, 1a del subproducto de la delincuencia y
aun del terrorismo, siempre gobernables en principio desde la
legitim idad del Estado.

En el marco descrito, ni la pobreza de los paises ni la pobre-
za de cada sociedad tiene por qué ser un factor que desestabil i-
ce €l nuevo orden econémico y politico del mundo. La pobreza
y los pobres, que tampoco son actores de ninguna lucha, ya no -
- son mas que sujetos de politicas y programas sociales, nacio-
nales o internacionales. El caso de Somalia ayer y del Sudan
hoy, son muy ejemplares.

" Hacer una critica de las politicas sociales de un pais como
el Ecuador, o proponer su redefinicion en una perspectiva mas
politica, mas social e incluso mas técnica corre el riesgo de re-
ducirse a un alegato sin muchas consecuencias. Por otro lado,
ubicar esta critica y estas mismas posibles propuestas a escala
del nuevo orden econém ico-pol itico internacional, que deter-
mina las condiciones y caracteristicas de las politicas socia-
les de cada pais puede parecer una utépica elucubracion o am-
biciosa extrapolacion del problema. Sin embargo, es sobre to-
do desde esta ultima dimensién, que se hace urgente y mas
realista no sélo la necesidad de repensar nuestras sociedades
sino también de refundar nuestra practicas sociales y politi-
cas.
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Ante la emergencia ecol 6gica del planeta casi todos los Go-
biernos del mundo llegaron a la Conferencia de Rio de Janeiro
en 1992 con el firme propdsito de respetar la preservaciéon de
la biosfera'y el medio ambiente, para garantizar el futuro de la
humanidad:. En la misina direccién seria tanto o mas necesa-
ria “una carta social que comprometa principalmente a todos
los paises industrialmente desarrollados” (Cfr. William Pfaff,
“When Global Competition Means Regression at Home”, Inter-
national Herald Tribune, 18.11.1993), . para protejer a los tra-
bajadores del mundo.

Todavia timida'y en germen tamblen una carta social”
. aparece en el Tratado de Maastricht, que establece la negocia-
cién entre acuerdos sociales en la Comumnridad Europea, ofre-
" ciendo asi.la posibilidad de mejor controlar ¢l desarrollo y
‘crecimiento economicos, limitando sus efectos somales des-
tructores.

Mais antigua y tamblen mas 1gnorada es la “clausula so-
. cial” de la OIT, orientada a regular y limitar las negociaciones
del comercio internacional. El GATT regenta, mucho mas de
lo que se cree, el nuevo orden mundial sélo con la participa-
cion-de los Gobiernos, mientras que la OIT con su “clausula
social” introduce una participacion tripartita entre Estados,
J-representantes ‘patronales y organismos sindicales, mucho
mas moderna y por supuesto democratica. ’

- La Swissair se despoja de 400 empleados bien pagados al
transfenr su sistema contable a la India; un empresario pari-
sino.de alta costura fabrica en Marruecos con mano de obra -
infantil y salarios de miseria vestidos que se venden en bouti-
ques de lujo; el barato banano ecuatoriano cuesta caro en Eu-
" ropa, a donde también llegan los zapatos que la firma Reed-
bock hace fabricar en China a los mas bajos costos. :

Un “carta social”, que en su acepcion de “acuerdo constitu-
cional” pueda integrar y regular un nuevo orden econémico
pol itico internacional, no sélo permitiria sino que garantiza--
ria la aplicacion directa y realista de una “carta o constitu-
ClOI'l social” en cada pa1s la cual regul ara el ordenamiento po--
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litico y el crecimiento econém ico.

En esta perspectiva las politicas somales serian parte cons-
titutiva y constituyente so sélo de la democracia y de la ciuda-
dania en cada pais, sino también de la gubernamental idad del
Estado y gobernabil idad de la sociedad. Tal “carta social” po-
dria convertirse ea escala mundial y a escala de cada pais en el
principio legitimador de todo ordenamiento econémico poli-
~ tico y orientador de todo proceso de desarrollo.

Unicamente en un tal marco, a nivel nacional e internacio-
nal, no s6lo se integraria lo econémico y lo politico, las politi-
cas econémicas y las politicas sociales, sino que también és-
tas dejarian de ser programas asistenciales para beneficio de
los pobres, convirtiéndose en condicién de los derechos civi-
les de una sociedad y en objeto de una real participacion ciu-
dadana. _

De lo contrario, las politicas sociales no harin mas que
cumplir el expediente de un mundo y.sociedades democraticos,
roturados por una creciente desigualdad, que cuestiona y pue-
de llegar a poner en pel igro el ideal de la democracia.

OOMENTARIO de Paola Sylva Ch.

" INTRODUCCION

Agradezco a los organizadores por su gentileza al invitar-
me como comentarista de este importante evento que trata so-
bre el tema de las pol iticas sociales, el desarrollo y la compen-
sacion social.

La interesante reflexién de José Sanchez Parga acerca de la
participacién, la ciudadania y las politicas sociales destaca

Paola Sylva Ch. , es directora del area de investigacién del Cepp.
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varios aspectos cruci ales de lo que deberla ser el debate actual
sobre la moderni izacion de la socwdad -

1. LAS POLITICAS COMO PRACTICAS

-El autor define globalmente el concepto de “pol itica social”
como una.practica gubernamental /estatal productora de desa-
rrollo social, cuyo caracter depende tanto de la formacién eco-
némico social en la que esté inserta, como del modelo de Esta-
do o gobierno vigentes, y de las particil: ares coyunturas socio
econdmicas del momento.

Se entiende que la mayor o menor produccién de desarrollo

~ social dependera de las diversas circunstancias, enfoques e

intereses de las regiones y paisés concretos en los que este pro-
ceso ocurra. :

' Comentarlo' N :

Se sugiere no equiparar polltlcas con “practicas”. Las
primeras podrian enteniderse mejor como “medidas” que los
gobiernos adoptan para alcanzar determinados fines, en este
caso la produccién de desarrollo social, y que, desde luego, in-
volucran acciones pero mediatizadas a través de planes, pro-
gramas, ,proye‘ctos etc.

2. ELDETERIORO DEL CONCEPTO APARTIR DE LA
IRRUPCION DEL NEOLIBERALISMO

Segun opinion del autor, la irrupcién actual de una co-
rriente neo-liberal predominante en el mundo, ha estrechado
paulatinamente el concepto de produccion de desarrollo so-
cial hasta reemplazarlo por uno mucho mas simple de “com-
pensacion” a ciertos sectores focalizados, a quienes se identi-
fica mediante metodol ogias refinadas como grupos pobros de
alto riesgo y,0 en situacién critica.

Esta degradacién del concepto de pol itica social se expllca,
siempre segun el autor, basicamente a partir del progresivo di-
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vorcio a nivel mundial entre las politicas econémicas y las
politicas sociales.

Estas ultimas, ademas de costosas, son vistas actualmente
por los sectores mas radicales de derecha, como obstaculiza-
doras del crecimiento econémico y de la eficacia gubernamen-
tal. Esta situacion ha contribuido para desplazar a la socie-:
dad en su conjunto como referente principal, en favor de gru-
pos bien definidos hacia los cuales se destinan programas que
permiten concentrar los recursos y mejorar su rentabilidad
econodm ica.

Paralelamente, la no resolucion de los problemas sociales
en muchos lugares del planeta, contribuye al proceso de des-
ciudadanizaciéon de los individuos, quienes se ven margina-
dos de derechos basicos, como el acceso al trabajo por ejem-
plo, y por ende cada vez mas impedidos de ejercer sus derechos
politicos.

El enfoque de las pol iticas sociales como asistencia pablica
es, por lo demas, contradictorio con la idea de participacién,
especialmente porque visualiza a los beneficiarios de los pro-
gramas como “pobres” o “marginados” y no como ciudadanos.

Comentario:

a) En la ponencia se advierte una cierta superposicion de
escenarios (mundiales, regionales, locales, etc.), lo que vuelve
confusas algunas afirmaciones. Esto ocurre especialmente
cuando se habla de que en épocas recientes el Estado ha aban-
donado la forma de Estado-benefactor para adoptar un mode-
lo neo-liberal (plano mundial).

El argumento, aplicado al Ecuador [plano local), de que en
la ultima década se ha producido una mayor diferenciacion
entre politica econdém ica y politica social, de que las politicas
sociales han pasado de ser complementarias a subsidiarias y
compensatorias, de que el modelo neol iheral ha constreriido
las politicas sociales, de que la sociedad ha dejado de ser el re-
ferente principal para definir dichas politicas, etc., sugiere
que habria habido en el pais un retroceso desde una concep-
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cién holistica, a otra mas pobre y rwtrmglda

Tal afirmacion es cuestionable por cuanto bien podna sos-
tenerse que en el pais siempre hubo un enfoque compensato-
rio de las pol iticas sociales, incluso a partir del boom petrole-
ro, cuando las acciones del Estado dej aron de ser tan exclu-
© yentes como en el pasado.

Estoy de acuerdo, sin embargo en que la onentacion de las
politicas sociales como “compensacién” no es privativa de
ningan gobierno en particular. -En el Ecuador, por ejemplo,
entre 1985 y 1992 los egresos del Estado para actividades que
podrian denominarse como de politica social sumaron el 32.8
por ciento, con un minimo. de 28.2% en 1990 (durante gobier-

.no social dem écrata) y un maximo de 36.7 por ciento en 1992
(periodo de transicién de goblerno social dem ocrata a gobler—

- no de derecha).

b) Esta superposicién de planos aparece también cuando
por una parte se sostiene que existe un proceso de desciudada-
nizaciéon (ga nivel mundial?), pero por otro se admite que en
la década de los 80 en el Ecuador (nivel local) el movimiento
social logré no solo ser interlocutor privilegiado, sino tam-
bién representar espacms medladores de paIt1C1pacion y re-‘
‘presentacion. .

Aunque es, cierto que nunca como en 1979 el Estado 1mpu1—
s6 pol iticas sociales participativas, los resultados de esas ini-
ciativas las estamos constatando hoy, en-forma de acciones
contestatarias, algunas veces, y en forma de acciones cooper a-
- tivas en otras. Pese a la penetracién del neoliberalismo,. aho-
ra en forma directa y explicita a nivel de gobierno, ese camino
recorrido no se ha perdido totalmente y se estd expresando de
‘muchas maneras, a prop6sito del debate sobre la moderniza-
cién del Estado.

Es bastante dificil que algin gobierno pueda prescmdlr to-
talmente de los nueyos actores sociales que se constituyeron
en los ultimos arios como producto de un proceso social que
fue, de algiin modo, irreversible.
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3. LA “TRANSNACIONALIZ ACION” DE LOS ESCEN ARIOS

El autor sugiere, como tnica alternativa para revertir esta
tendencia, la integracién de la economia y de la politica, a
partir de la redefinicion de los par ametros de crecimiento eco-
nomico y del enfoque del desarrollo social global. En esto
coincide con diversos grupos y movimientos mundiales espe-
cialmente ambientalistas, que proponen el establecimiento
de un nuevo orden econémicos y de nuevos conceptos y estra-
tegias de desarrollo.

Esta alternativa se enfrenta, sin embargo, con  varias difi-
cultades, entre las cuales el autor menciona la transnaciona-
lizaciéon, por llamarlo de algiin modo, de las economias y de
las sociedades, donde el curso y orientacion del desarrollo de
cada pais se hallan cada vez mas determinados y regul ados
por instancias y organismos internacionales.

Comentario: _

Este tipo de enfoques mas bien “pesimistas” y algo sesgados
hacia el debate “centro-periferia”, aunque pueden tener un
efecto paral izante en los individuos y grupos locales inconfor-
mes, pueden al mismo tiempo contribuir para impulsar for-
mas de ac¢ion global que hasta ahora, por lo menos, se han
mostrado bastante eficaces en campos especificos como el am-
biental, el de la nifiez, el de las mujeres, el de los pueblos in-
dios, etc.

El fendmeno de la “transnacional izacion” al que asistimos
en este final de siglo tiene un doble aspecto. Al mismo tiempo
que representa un pel igro real de profundizacién de la depen-
dencia de los paises del Sur respecto a los bloques de poder
mundial, puede cobrar gran importancia como escenario para
global izar ciertos debates claves, como €l ambiental; para me-
jorar algunos de los enfoques gubernamentales sobre pol iti-
cas sociales, para presionar a la estabil idad de ciertas politi-
cas en nuestros paises, para permitir la constitucién de un
sector civil mas activo y demandante. La participaciéon de la
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Organizacién de Naciones Unidas, a través de sus distintos
Programas y Comisiones, ha sido hasta ahora bastante deci-
siva ' : ,

lePUESTAS POSIBLES

Por ultlmo el autor propone adherirse a la iniciativa de €x-
pedir una “carta social” mundial que comprometa a los paises
ricos en la proteccion de los trabajadores del mundo, y que

‘pueda integrar y regular un nuevo orden econdmico y politico
internacional ‘donde las politicas -sociales sean parte consti-
tutiva del quehacer social y se conviertan en condiciéon de de-
rechos civiles y objéto de participacion ciudadana.

Comentario.

a) Las iniciativas en torno a mejorar el enf oque de las poli-
ticas sociales deben desarrollarse a varios niveles. Esta por
una parte el nivel internacional donde, aunque la propuesta
de la “carta social” es valida, podria considerarse mas bien en
el contexto de aquellas acciones que ya tienen un camino re-
corrido y que por una multiplicidad de razones, han logrado
- los mas amplios.consensos en el mundo. -

) Este es el caso de los planteamientos hechos en la Cumbre
de Rio que moviliz6 tanto a los gobiernos como a los sectores
civiles. Entre los antecedentes de este evento, cuya prepara-
cién demor6 diez afos, se incluyeron una serie de estudios y -
diagndsticos a nivel mundial que aportaron con cilculos eco-
ndémicos muy precisos acerca del costo que tendra hacer real i-
dad un “nuevo estilo de desarrollo”. -

La Agenda 21, aprobada en dicha Cumbre por eJemplo esti-
mé que la reorientacién de los estilos de desarrollo en nues-
tros paises, tendria un costo no inferior a US$25O 000 millo-
nes para los paises del Norte. »

Como parte de este mismo debate leCI'SOS organismos y
entidades han propuesto, ademas, que estos paises aumenten
su contribucién al desarrollo del 1 por ciento actual al 7 por

198



ciento de su PIB. Las ongs europeas, por su parte, estan presio-
nando para eliminar la "ayuda ligada”, practica que es res-
ponsable de que por lo menos la mitad del dinero que supues-
tamente se envia a los paises en desarrollo, a través de acuer-
dos bil aterales, quede en realidad en manos de las empresas
europeas.

En el documento “Nuestro Futuro Commun”, que es uno de
los diagnésticos mas completos hechos a ﬁnes de la década
pasada acerca de la situaciéon ambiental y social del planeta,
se establecio que para elim inar la pobreza absoluta los paises
del Sur necesitarian aumentar sus ingresos, incluso si se in-
trodujeran drasticas redistribuciones de la renta nacional.

Se estimé entre 18 y 70 el namero de anos que tardaremos
en reducir la proporcién de pobres de 50 a 10 por ciento, de-
pendiendo del porcentaje en que aumente el ingreso per capita
en la economia.

Tanto la informacion sobre el costo que tendria reorientar
el desarrollo de nuestros paises como el tiempo que nos toma-
ra eliminar la pobreza, en el supuesto de que optariamos por
hacerlo en forma consistente, deberia ser mas seria y frecuen-
temente util izada por nuestros gobiernos, al definir sus politi-
cas de desarrollo econémico y social.

b} A nivel interno, es urgente trabajar en varios frentes.
Un esfuerzo por cambiar las cosas, eliminar la pobreza extre-
ma y reorientar el estilo de desarrollo, demandara una mezcla
. de inversién de recursos, cambios redistributivos y consensos
politicos minimos entre los diferentes sectores sociales.

A los poderes del Estado les compete hacer las principales
reformas y es sabido por todos que, sin un acuerdo nacional de
largo plazo para lograr cambios en el modelo econémico, en la
educacién y en el sistema de justicia, es muy posible que lle-
guemos al ano 2000 en iguales o peores condiciones que las
que enfrentamos actualmente.

Sin embargo, también el sector no gubernamental tiene un
reto por delante, en la medida que su crecimiento acelerado de
los 1ltimos anos lo ha convertido en un interlocutor signifi-
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catlvo sobre todo en el area social. - ,

- Se han contabil izado hasta ahora mas de 350 ongs a nivel
nacional, la mayoria de las cuales movil iza recursos de la
cooperacidén internacional, por montos totales que no deben
ser inferiores a los 15 millones de délares anuales. Estas ci--
fras equivalen y hasta superan los presupuestos de entidades
pablicas pequenias como el Ministerio de Bienestar Social y
mas que triplican el presupuesto de arranque del Fondo de In-
version Social.

] El sector no gubernamental debe hacer en el futuro muchos
esfuerzos por actuar mas coordinadamente, racional izar sus
inversiones y contribuir de manera mas sistematica para su-
perar el enfoque “compensatorio” de las politicas sociales.

‘Mayo 5de 1993
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