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E NCLUSION SOCIAL

Jorge Granda*

El disefio de una Estrategia Nacional de Desarrollo Social de media-
no y largo plazos constituye un hito en la historia reciente del pafs,
que se inscribe en un desaffo doble: la recuperacién de la planifi-
cacién como herramienta de promocion de desarrollo, y la con-
formacidén de alianzas estratégicas entre las distintas instancias
organizadas de la sociedad. Como parte de esa perspectiva, el
seminario "Ecuador al 2020"" —organizado por CISMIL, FLACSO,
SENPLADES y PNUD- constituye un primer esfuerzo, dentro de
un proceso mds vasto e integral, destinado a democratizar el bien-
estar y desarrollo en el pafs.

La premisa fundante de la que se parte, dada la complejidad mul-
tidimensional y multicausal de los fendmenos concomitantes bajo
escrutinio —pobreza, exclusion y desigualdad—, incluye abordajes vy
tematizaciones mucho mds especificas que enfatizan un conjunto
critico de tdpicos en dreas de una gran diversidad y de una gran
complementariedad a la vez, a fin de mejorar la comprensién de
los procesos de disefio e implementacidn de polftica de largo
plazo.

Existen de partida dos grandes enfoques conceptuales y metodo-
|6gicos: el enfoque utilitarista y el enfoque posutilitarista. Mientras
el primero mide el bienestar por las variaciones del consumo o
ingreso per cdpita, para el segundo el bienestar es de naturaleza
multidimensional, lo cual incluye categorias como capacidades y
funcionamientos (Sen, 1973).
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En realidad, bienestar y desarrollo forman una unidad temadtica que
otorga sentido sistémico a problemdticas mucho mds acotadas
como pobreza, exclusion y desigualdad. Su relevancia no estd dada
solamente por su importancia gravitante en la economia, sino por
la necesidad de incorporar aspectos mds integrales para su com-
prensién como la fusidn entre crecimiento y desigualdad, asi como
las particularidades de la dindmica del empleo y la Idgica heterogé-
nea del mercado laboral, junto al rol de lo local y de la familia, inclu-
yendo mecanismos de transmision intertemporal que documentan
la persistencia de ciertos patrones de inequidad existentes en la
sociedad —econdmica y politica— que se manifiestan en términos
generacionales, de género, territoriales y culturales.

En lo que sigue, en una primera parte se sitdan algunos de los
tépicos centrales del debate sobre bienestar y desarrollo; la
segunda parte, en cambio, concentra la atencién en la caracteri-
zacién de las principales experiencias de politica social, luego se
resumen los contenidos de los documentos de trabajo sobre
inclusién social presentados en el seminario “Ecuador al 2020",
cuyo texto integro se incluye en esta publicacién. En la parte final,
a manera de conclusién, se condensan algunas perspectivas y de-
safios mds concretos.

| En primera instancia estd la necesidad de identificar los hitos mds
sobresalientes del debate alrededor de dos tépicos mds vastos, a
saber: bienestar y desarrollo. La idea es profundizar en la com-
prension de la base epistémica y la definicion del marco pertinen-
te para el andlisis de la relacién entre pobreza, exclusién y des-
igualdad, y entre estas Ultimas y desarrollo. Se trata, por tanto, de
documentar el debate sobre esta problemdtica pivotal para la
sociedad —el estado del bienestar y desarrollo en el pais— a fin de
mejorar la comprension de los procesos de disefio y adopcidn de
politicas en contextos de aplicacion mas especfficos.

Su tratamiento especializado y en contexto obligadamente condu-
ce a la visibilizacién de la capacidad del modelo de desarrollo para
sostener un estado de bienestar subyacente y para entender com-
prensivamente las multiples conexiones existentes en términos de
las propias especificidades de la sociedad ecuatoriana. Con ese
proposito, a continuacion se identifican dos momentos clave que,
a su vez, remiten a ciertas periodizaciones mds 0 menos observa-
bles y que sirven para posicionar los tépicos relevantes de la dis-
cusion: a) la discusion conceptual que emerge desde el debate



Se reivindica el papel del mercado y
los precios en la asignacién de
recursos; el de la empresa privada
como motor del crecimiento; la plena
vigencia de las ventajas comparativas
en el comercio internacional; la teorfa
monetaria de la inflacién con su
correspondiente énfasis en el equilibrio
presupuestario, entre otros.

entre economia del desarrollo y economia mercado-orientada; v, b)
reposicionamiento conceptual y nuevas perspectivas luego del
perfodo caracterizado por las llamadas décadas perdidas para el
desarrollo.

Los estudios sobre los problemas del desarrollo vy las distintas teo-
rfas sobre la condicién de subdesarrollo a las que dio lugar son los
que concentran, en un primer momento, el debate y la discusion.
Los esfuerzos teoréticos que se edifican surgen confrontando las
construcciones dominantes, provenientes del aparato analftico
neocldsico, junto a las especificaciones sobre la demanda efectiva,
el posicionamiento de la categorfa deterioro de los términos de
intercambio —que marca desde ese prisma la obsolescencia de la
racionalidad en torno al criterio de las ventajas comparativas, prin-
cipio fundante, hasta ese entonces, para la articulacion a la econo-
mia mundial y la divisidn internacional del trabajo—y la pertinen-
cia de procesos y de estrategias sustitutivas y de industrializacién.

Esta visidn para el desarrollo empieza a debilitarse, empero, a
comienzos de la séptima década del siglo pasado; un conjunto de
cambios y transformaciones sistémicos que ocurren en esos aios
en la economfa mundial terminan replanteando las consideracio-
nes sobre las perspectivas de desarrollo. Con el apoyo de una
serie de modelos y propuestas que re-enfatizan en el rol asignati-
vo de los mercados, el desafio hacia el crecimiento y desarrollo
empieza a mirarse, una vez mds, desde la perspectiva de las ven-
tajas comparativas y desde la financiacién en los mercados globa-
les de capital?

Los enfoques en debate, pese a los rasgos distintivos que los carac-
terizan —estrategias de crecimiento hacia adentro y estrategias de
crecimiento hacia afuera, respectivamente— privilegian las causas
préximas del desarrollo, vinculadas a las distintas formas de acumu-
lacién de capital fisico, humano y tecnoldgico, como los determi-
nantes Ultimos para el crecimiento y desarrollo econdmicos.

Confrontados con los resultados, empero, el desempefio econd-
mico no parece avalar cambios marcados en la trayectoria de
largo plazo de las economias de la regidn en los términos jerar-
quizados por las visiones tedricas dominantes. Frente a esa situa-
cion, y con énfasis diferenciados, la mirada mas recientemente
empieza a trasladarse hacia otras perspectivas, incluyendo la
importancia de variables sociales, polfticas e institucionales que
caracterizan el contexto.
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Algunas ideas en este sentido eran que
la desigualdad afecta negativamente al
crecimiento a través de disminuir los
incentivos a la produccién nacional y
el aumento de las importaciones de
consumo, los problemas vinculados al
capital humano y el emprendimiento
empresarial y la consecuencia en la
inversién privada debido a sistemas
fiscales con un elevado gasto piblico.
El Banco Mundial ha desarrollado un
ejercicio ciertamente encomiable para
tratar de estimar, teniendo en cuenta
el capital social y la riqueza de los
distintos pafses (Sotelsek y Largalef,
2007).

En este Ultimo sentido, el planteamiento sobre la satisfaccion de
las necesidades bdsicas y la tesis del crecimiento con equidad, con
diversos énfasis evocan ciertamente una era de reposicionamien-
tos tedricos que en principio no rebasan sino un alcance embrio-
nario como para lograr la articulacion de una estrategia de creci-
miento econdmico alternativa, situando, por tanto, a los problemas
bdsicos de la pobreza y la mejora en las condiciones de vida como
problemas fundamentales; el reposicionamiento que se ve emula
una resistencia silenciosa a la devastadora deconstruccién neocld-
sica de los distintos elementos de las teorfas heterodoxas sobre el
subdesarrollo.

Asl mismo, y dado que desde la mirada convencional el tépico
desigualdad no fue documentado por si mismo, no se lo conside-
raba como un factor persistente en los términos del acumulado
correspondiente —contenido en la curva de Kuznets— segin el
cual en las primeras fases de crecimiento, la desigualdad constitu-
ye un resultado inevitable que debfa crecer hasta alcanzarse un
nivel de desarrollo suficiente para terminar cambiando inmedia-
tamente de tendencia. El planteamiento sobre la desigualdad
como etapa necesaria en el proceso de crecimiento, por el con-
trario, empieza a ser cuestionado por algunos autores que enfa-
tizan sus aspectos adversos sobre el crecimiento (Alesina y
Perotti, 1994) v la pobreza.’

De su lado, la inclusién del concepto y perspectiva del capital social
vislumbra un horizonte renovado para la discusion, que destaca en
términos distintivos respecto a la lista de variables sociales y polfti-
cas que la teorizacidn predominante, sustentada alrededor de la
razén instrumental, desvalorizd en el debate inicial; a cierta altura
el alcance del capital social se presenta como una categorfa articu-
ladora para comprender la Idgica de la accidn colectiva que en una
buena medida fluye a través de la perspectiva de la cohesién social.*

Simplificando, segin la secuencia expuesta, el abordaje tedrico
sobre el desarrollo social, centrado en las estrategias de crecimien-
to, aparece como escenario mds bien de deslegitimacién de los
cuerpos analfticos mas influyentes, y al mismo tiempo, los nuevos
ftems formulados para la discusién ain no garantizan un sustento
compacto, seglin parece, para una articulacion tedrica mds sdlida
—un nuevo paradigma— aunque las premisas de las que parten
—asociadas a la exigencia de comprensién de las especificidades y
los contextos idiosincraticos— se presentan completamente plau-
sibles en el camino de construccion de estrategias de desarrollo
diferentes.



Profundizando en el respaldo tedrico de los temas “emergentes”
—pobreza, desigualdad, cohesién social- se puede decir que por su
propia naturaleza remiten a una categoria epistémica mas abar-
cante: el bienestar. Su relevancia surge sobre la base de la fusidn
entre desarrollo econdmico y progreso social. La juridificacion del
bienestar en términos de derechos humanos, sociales y econdmi-
cos conforma una linea especifica de esta nueva tradicién. Mas, el
sustento se origina en el pensamiento de autores y escuelas, como
Rawls, A. Sen v la nueva economia politica. El primero establece la
idea de un contrato social que no debe verse afectado por la
situacion inicial a la hora de disefiar normas, reglas y politicas, pro-
poniendo que progresos en el bienestar social solo hacen sentido
si se verifica un proceso de movilidad de los mds desfavorecidos
para lograr sociedades justas y equitativas (Solimano, 2005).

Amartya Sen, rebasando el enfoque utilitarista —que cuantifica el
bienestar alrededor de las variaciones del ingreso o consumo per
cdpita— aborda la pobreza desde una perspectiva de las necesida-
des y de las capacidades: la pobreza es algo mds que la carencia
de ingresos para cubrir las necesidades y, en ese sentido, propone
que la preocupacién inicial del andlisis de pobreza es la capacidad
para funcionar mas que los funcionamientos conseguidos.

Por dltimo, la perspectiva de la nueva economia politica, que recu-
pera el enfoque fundacional de la escuela clasica —Smith, Ricardo
y Marx postula que las fuerzas sociopoliticas son importantes
determinantes del cambio y del desarrollo econémico— rebasan-
dose la seria restriccién del pensamiento neocldsico que teoriza la
economia en un contexto libre de instituciones; sumariamente, se
puede afirmar que la teorfa econdmica que excluye la politica
constituye la escuela de pensamiento dominante al menos hasta la
década de 1990 (Alesina, 2007).

Uno de los rasgos mds criticos que caracteriza al debate contem-
pordneo se relaciona fuertemente con la exigencia de la relevan-
cia. Tanto es asi que muchas teorfas elegantemente formalizadas
paraddjicamente podrian “perecer” en el vacio de su propia irre-
levancia. Una suerte de frustracidn empirica empafia a muchos de
los nuevos enfoques: los andlisis ain remiten a la Iinea tradicional,
dado que resulta muy complejo medir las cuestiones planteadas
desde las perspectivas mds holisticas a ellos subyacentes; en la
medida en que el nivel de informacién necesaria para medir la
evolucidon del bienestar resulta mucho mds reducido y sintético
que las propuestas de Sen, la teorfa econdmica intenta relacionar
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Se puede entender la cohesién social
como el efecto combinado del nivel de
brechas de bienestar entre individuos y
entre grupos, los mecanismos que
integran a los individuos y grupos a la
dindmica social y el sentido de
pertenencia a la sociedad. En
definitiva, la cohesién social es una
dialéctica de inclusién-exclusién de
grupos frente a las percepciones que los
ciudadanos tienen de ello. Definida de
esta forma, la cohesién social es un
medio y un fin en sf mismo (Ottone,
2007).

En este sentido, es posible identificar
algunas lineas en las que se pueden
ampliar las politicas sociales: a) definir
un nivel mfnimo de bienestar a través
de un ingreso per cdpita que potencie
una combinacién de transferencias,
programas de empleo de emergencia y
salario minimo; b) incorporar a la clase
media como beneficiaria de una
politica social amplia; c) hacer
hincapié en el potencial de los pobres
y de la clase media para acumular
activos; d) crear mecanismos de
participacién social y rendicién de
cuentas (Ottone, 2007).
Considerando la medida m4s usual de
ingreso per cépita, el nivel de pobreza
a nivel mundial ha descendido de
manera notable, tomando como base
200 délares de 1970, la incidencia de
la pobreza disminuyé de un 50% en
1950 a un 13% en 1995 y una
reduccién en términos absolutos de
cerca del 40%. Si se excluye China, la
situacién no es tan pronunciada.
Ahora bien, si se toma un umbral mds
elevado de 1.000 délares y excluimos
China, el nivel de pobreza desde 1950
hasta 1995 aument6 de manera
pronunciada (Berry, 2003).

indicadores mas especfficos con funciones de bienestar social que
permitieran entender las preferencias sociales y el bienestar de la
sociedad (Deaton, 1997; Atkinson, 1983; Sen, 1973).

Emparentado con la argumentacidon Sen, y mds a tono con la tra-
dicién del poder juridificado, la categoria exclusién social sugiere
una métrica que toma sentido en la imposibilidad existente de
participar plenamente en la sociedad y que se visibiliza en la dene-
gacién de algunos derechos sociales y culturales, es decir; claros
procesos de desventaja en términos de salud, educacién, forma-
cién de empleo, vivienda, recursos financieros, beneficios del pro-
greso cientffico, etc., elementos que sf tendrian una repercusién
significativa en la manifestacién del bienestar. Esto traducido a line-
as de politica refiere a la exigencia de importantes reducciones, no
ya en los niveles de pobreza sino de los llamados nichos de exclu-
sidén social.

Simplificando en extremo, si bien la teoria de cufio liberal da prio-
ridad a la creacién de riqueza siempre y cuando exista un clima de
estabilidad o cohesién social® que lo permita, las nuevas teorifas
tratan de encontrar equilibrios entre el ejercicio de los derechos
y la Iégica de los mercados, desde cuya tradicidn, en su oportuni-
dad, emergié el enfoque del Estado de bienestar europeo o su
adaptacion, el Estado desarrollista que financia los gastos sociales
con los impuestos gravados luego de la generacidn de riqueza.®

Esto dltimo, en realidad, permite esquematizar en grandes y grue-
sas lineas el debate mds reciente entre quienes operacionalizan
una linea mds “convencional” y quienes reflexionan de manera
innovadora desde la Iégica de la juridificacidn o desde la hipdtesis
institucional para la comprensién del bienestar y el desarrollo.

En el primer sentido, una buena parte de la literatura pertinente
argumenta —la evidencia empirica parece confirmarlo— que uno de
los factores esenciales que afectan el nivel de pobreza es el creci-
miento econémico.” No obstante, resulta que a la hora de medir
las fuentes del crecimiento ya no solo se considera el aporte del
capital fisico y humano sino también otras formas de capital —natu-
ral, social e institucional—, por lo cual la discusién no tenderd a
reproducir el punto de partida original, dado que mucho de la
acumulacién involucrada implica no solamente el funcionamiento
de los mercados.

A partir del concepto de exclusién o indigencia —para significar
que el problema de la pobreza tiene que ver de alguna forma con



Rodrik (1997) ofrece una explicacién
a este fenémeno: la globalizacién
permite mayor movilidad a los
trabajadores mds calificados, lo cual
implica relocalizar la produccién; por
lo tanto, la demanda laboral se hace
més eldstica, disminuyendo el poder
de negociacién y aumentando la
inestabilidad de los ingresos. Otros
autores (Berry, 2003) ensayan una
explicacién distinta: las economfas de
escala y el financiamiento
internacional hacen que cada vez mas
las grandes empresas tengan una
mayor participacién en la produccién
de los distintos sectores y, por lo
tanto, utilicen de forma mds intensiva
mano de obra calificada; un
crecimiento relativo de los pafses
pobres en las actividades asociadas al
comercio internacional puede
traducirse en una mayor desigualdad.

la intensidad de la misma~— se alberga espacio para un relevante rol
de las politicas sociales, haciendo emerger una causalidad mdltiple
que vincula los efectos de esas politicas no solo sobre la exclusién
social sino también sobre el crecimiento econdmico vy, por tanto, el
diagrama de efectos resulta mds complejo. En la misma Iinea, enfa-
tizdndose la desigualdad se puede volver a reposicionar, asi mismo,
la distincidn entre la distribuciéon primaria del ingreso —que resulta
del funcionamiento de la economia— de la distribucién secundaria
—que resulta luego de aplicar transferencias e impuestos.

Segin la evidencia a disposicién, en general, el énfasis en el creci-
miento recrea la tensidén entre pobreza y distribucion del ingreso
(no son problemas que van de la mano sino, en muchos casos,
enfrentados).Y el razonamiento va en el sentido de que los pro-
cesos de reestructuracion productiva actuales determinan que el
empleo crece menos que la poblacidn econdmicamente activa,
que los nuevos puestos de trabajo se concentran en el sector
informal y que la desigualdad en las remuneraciones constituye un
rasgo concomitante.?

En suma, si el crecimiento disminuye la pobreza pero al mismo
tiempo genera desigualdad, entonces es necesario introducir ele-
mentos que permitan catalizar el efecto de la liberalizacidn y
mejorar la distribucién del ingreso: la era de apertura comercial
debe ser acompafiada de un mayor gasto publico social para ate-
nuar las tensiones distributivas. En el caso de los gastos en educa-
cion, se postula que una mayor asignacién de recursos hacia la
escolaridad permite mejorar la distribucidn del capital humano v,
por tanto, incidir sobre la distribucidn del ingreso en una cuantfa

superior a la que normalmente se estima en el corto plazo
(Rodrik, 1997).

Se infiere de esto Ultimo un relevo de las reformas de primera
generacion, el mismo que apunta a mejorar la eficiencia de los
mercados y a la introduccién de criterios de racionalidad instru-
mental y de informacién transparente en la provision de los servi-
cios, como es el caso de los servicios sociales. Ademads, incluye la
participacion de agentes privados y cambios en la modalidad de
ayuda estatal, pasando desde subsidios de la oferta a subsidios a la
demanda.

En el segundo aspecto, aunque la hipdtesis institucional no consti-
tuye una propuesta de ruptura epistémica, sin duda modifica la
jerarquia de causalidad: el factor decisivo de desarrollo residirfa
predominantemente en la forma de organizacién y de gobierno
de las sociedades.
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Si todos los ciudadanos hubiesen
obtenido y digerido la informacién
pertinente, no serfan influidos por la
publicidad o por otros medios de
persuasién. Con unos ciudadanos
perfectamente informados, los cargos
gubernamentales electivos no serfan
sometidos a los halagos de los
integrantes de los grupos de presién, ya
que los votantes sabrfan cudndo se
traicionan sus intereses, y en la
eleccion siguiente el representante
infiel resultarfa derrotado (Olson
Mancur, en Saiegh y Tommasi, 1998).
Siguiendo la l6gica propia que dimana
de ese tipo de organizacién, construida
explotando la inequidad politica
prevaleciente, se tiene: los grupos de
presién proporcionan bienes colectivos
a los grupos de intereses especiales
relacionados y su eficacia mejora por el
conocimiento imperfecto que poseen
los ciudadanos. Este dltimo fenémeno
se justifica basicamente porque la
informacién y el debate sobre los
bienes colectivos son también bienes
colectivos (Mancur).

Sociedades que parten desde situaciones y patrones de inequidad
extrema configuran instituciones pro-élite que restringen las opor-
tunidades socioecondmicas y limitan la provisién de bienes publi-
cos, volviendo persistente la desigualdad y, por tanto, un bajo cre-
cimiento. Los estados ineficientes que frenan el crecimiento —sus-
tentados en un pacto subyacente entre élites econdmicas y polfti-
cas— minimizan los ingresos publicos de base progresiva, desalien-
tan la inversion vy, sobre todo, modifican la composicion del gasto
publico en una direccidn opuesta a la extensién de oportunidades.

En aquellas sociedades caracterizadas por procesos de inequidad
extrema, la estructura institucional frecuentemente produce
incentivos pro-élite, que junto con la prevalencia de un conoci-
miento limitado sobre los asuntos publicos’ terminan acrecentan-
do la eficacia de los grupos de presidn, que suelen poblar a ese
tipo de colectividades.”® En general, las preferencias de los grupos
mas organizados, las élites econdmicas y politicas, prevalecen en
contextos de fuertes inequidades socioecondmicas, privatizando
beneficios hacia arriba, junto con una privacién de oportunidades
hacia abajo. Esa ldgica, incrustada en la estructura institucional,
serfa la responsable de la situacién simultdnea de bajo crecimien-
to e inequidades que persisten a lo largo del tiempo.

Simplificando en extremo, en situaciones en que el entorno
socioecondmico genera rentas al agente que “se desvia', la eficien-
cia econdmica resulta excepcion. Generalizando, la condicidn
Estado ineficiente resultaria de la coalicidn entre élites econdmicas
y politicas, mediante la utilizacion de la “técnica patronazgo”, segin
la cual los grupos elitarios acotan y minimizan politicas redistribu-
tivas y de provision de bienes publicos, induciendo un comporta-
miento ineficiente a la estructura estatal. Una estructura de ese
tipo crea rentas extra disponibles para la élite politica —que es la
que controla el aparato burocrético— con relacién al nivel éptimo
que se generarfa bajo una situacion de eficiencia colectiva. El efec-
to generado por la coalicién se vuelve permanente, ya que no sélo
se elige una estructura ineficiente sino que ademads se crean clien-
telas-apoyo para mantener la situacion de statu quo (Acemoglu et
al, 2007).
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Solo alterando la composicién y
estructura politica mediante reformas
tendentes a mejorar la recaudacién,
por tanto reduciendo los costos, al
minimizarse las rentas que de otro
modo estaban disponibles a la élite
politica, podrifa reducirse dicha
ineficiencia.

Ejemplos de este tipo son Argentina,
Uruguay y Chile. Sin embargo, existe
una fuerte estratificacién de beneficios,
en cuanto a condiciones de acceso,
rangos de proteccién y calidad de los
servicios. Los trabajadores del Estado,
los profesionales y trabajadores del
sector moderno urbano acceden a
servicios de mejor calidad y cuentan
con mayor proteccién.

Generalmente se producen fuertes
contenidos federalistas. Ejemplos de
este tipo son Brasil y México. El
control e incorporacién de los sectores
populares descansa en una
combinacién de formas clientelares y
patrimonialistas en las zonas de menor
desarrollo econémico y social; y un
corporativismo vertical en dreas mas
desarrolladas.

Ejemplos de este modelo son:
Reptiblica Dominicana, Guatemala,
Honduras, El Salvador, Nicaragua,
Bolivia, Ecuador, etc. A nivel politico,
existe una nula participacién politica
de los sectores excluidos. La
incorporacién y captacién de estos
sectores se da por mecanismos
clientelares y patrimonialistas de las
élites locales. Por ejemplo, los niveles
de cobertura en seguridad social y
salud no llegan ni siquiera al 20% de la
poblacién. En educacién hay un poco
més de cobertura en primaria, pero con
amplias desigualdades en acceso y
calidad. Profesionales, un muy
reducido nimero de trabajadores
formales urbanos y los funcionarios
publicos son quienes se favorecen de
este modelo.

La crisis del modelo industrializador, el
inicio de la estabilizacién y la politica
social neoliberal.

Varios intentos se han realizado por clasificar las diferentes formas
de la polftica social. Uno de ellos las caracteriza segin las etapas
de desarrollo regional. Los sistemas de proteccién social, por
ejemplo asociados a la era de industrializacion sustitutiva, se rela-
cionan con regimenes de proteccién mdltiple, a saber: de univer-
salismo estratificado —coberturas casi universales en términos de
seguridad social, salud y educacién—," sistemas sectoriales duales
—caracterizados por un desarrollo importante del esquema de
proteccién social en ciertos sectores y regiones, junto a una vir-
tual desproteccién y baja incorporacion de la mayor parte de la
poblacién a los servicios sociales—" vy sistemas sectoriales excluyen-
tes —fundados en esquemas elitistas de seguridad social y de salud,
junto a sistemas duales en educacién—; la mayor parte de la pobla-
cién, representada por el sector informal, los habitantes del
campo, las poblaciones indigenas y afro y las mujeres, queda exclui-
da de los beneficios sociales.”

La discontinuidad de esos regimenes se vuelve particularmente
visible a partir de la crisis de la deuda en los ochenta®” que, a la
vez, devela algunos resultados contradictorios: pese a que se pre-
tendia el acceso universal a los servicios sociales bdsicos, éste no
se dio. En los modelos duales y excluyentes, por el contrario, se
incrementd la inequidad y polarizacién social. Aunque en los
modelos universalistas si hubo acceso generalizado, importantes
diferencias se constatan en términos de la calidad de servicios
ofertados —nunca, sin embargo, se tuvo coberturas del |00%—.
Precisamente, fueron los sectores mds pobres, los habitantes del
campo —y particularmente los indigenas en algunos paises— quie-
nes permanecieron excluidos de los beneficios sociales del mode-
lo social. Los principales beneficiarios, en efecto, se vinculan por su
participacién en el mundo laboral generado por el proceso indus-
trializador (trabajadoras/es urbanos, capas medias y empresarias
/os y mandos técnicos industriales).

La entrega centralizada de los servicios bdsicos, a su vez, genera
problemas de ineficiencia y una separacion entre oferente y usua-
rio. Ademas, los programas y procedimientos eran homogéneos y
no consideraban las especificidades regionales o locales, el género,
ni las diferencias cutturales. En educacién, por ejemplo, las estruc-
turas curriculares eran las mismas para todos los grupos poblacio-
nales, sin considerar para nada su cultura y sus cosmovisiones. Esto
generd un serio problema de falta de pertinencia del sistema edu-
cativo. Algo similar se dio en salud. Las formas de atencidn en las
unidades de salud nunca fueron lo suficientemente flexibles como
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para permitir el acceso igualitario de la poblacion indigena y afro
a estos servicios (Ponce, 2008).

Si bien el modelo contd con importantes recursos destinados a lo
social, éstos no fueron invertidos de manera progresiva —debido a
que se excluyd del modelo a las y los habitantes del campo, la
poblacién indigena, afrodescendiente y a los pobres urbanos— y
generalmente tuvieron un comportamiento pro-ciclico: aumenta-
ba durante los auges y disminufa en las contracciones.

Por su parte, el principal elemento que define a la politica social
en el perfodo de estabilizacion, que sigue a la crisis de la deuda, es
la restriccidn fiscal. El gasto social se convierte en la principal varia-
ble de ajuste en la mayorfa de las economias latinoamericanas,
reflejando también un reacomodo de las relaciones de poder
caracterizadas por la irrupciéon de una nueva alianza encabezada
por el capital transnacional y la tecnocracia internacional por un
lado, mientras que, por el otro, se asistia a una pérdida de poder
de los grupos sociales de la alianza que fomentd la industrializa-
cidn sustitutiva. La politica social, consiguientemente, toma carac-
terfsticas muy diferentes: la expresién madxima de esa transicidn es
la crisis de la seguridad social, principal logro de la politica social
de la etapa inmediatamente anterior.

La emergente politica social se concibe como algo compensatorio
que debe hacerse cargo de los “‘efectos no deseados” de la polfti-
ca macroecondémica. Luego, manteniéndose el ambiente de res-
triccion fiscal, el disefio de politica intenta llegar a los mds pobres
via mecanismos de focalizacidn, junto con la creacién de subsidios
a la demanda, la recuperacion de costos de los servicios sociales y
la incorporacion de mecanismos de mercado en el funcionamien-
to del sector publico, los cuasi-mercados. Adicionalmente, la priva-
tizacién busca minimizar la participacion estatal en la entrega de
servicios, e intenta también acercar a oferentes con usuarios de
los servicios via descentralizacién (Ponce, 2008).

Especificamente, durante la fase de estabilizaciéon macroecondmi-
ca surgen cuatro tipos de programas. Programas de empleo de
emergencia, que consisten en una transferencia monetaria a cam-
bio de trabajo para construccién de obra publica en las regiones
de alta pobreza. El ejemplo clésico es el Programa Trabajar de
Argentina. Fondos de inversion social, que buscan ampliar la infraes-
tructura badsica, asi como las de la oferta de salud primaria y edu-
cacion bdsica en las comunidades mds pobres. Redes de proteccién
social y programas de transferencia monetaria, los dos destinados a



16 No se puede tener un sistema de
seguridad social universal si la sociedad
no genera empleo suficiente, ni sin
considerar como productivo el trabajo
doméstico y de cuidado realizado
dentro de los hogares (la Constitucién
de 1998 ya reconoce al trabajo
doméstico como productivo). Mientras
se crean esas condiciones macro es
fundamental desvincular la seguridad
social del mundo laboral.

aliviar pobreza y extrema pobreza a corto plazo (Ponce, 2008).
Sumariamente, es la etapa que prioriza la Idgica asignativa, segin
la cual los programas sociales que se suponian iban a ser transito-
rios se convierten en programas permanentes.

En ese cuadro de desempefio nada exitoso, el disefio de una
nueva politica social implica rupturas fundamentales. Su sustenta-
cién pasa por una articulacidn sostenida entre politica social y eco-
némica, junto con la articulacién de la polftica social en su interior.
Se requiere de acuerdos institucionales nuevos para viabilizar una
mejor coordinacidn entre sus diferentes componentes. La genera-
cion de empleo constituye una prioridad de la politica publica
—mix entre lo social y econdmico y entre lo publico y privado. El
Estado de bienestar basado en la sociedad del trabajo ha sido una
promesa inconclusa. Detrds de ello estd la existencia de un mode-
lo de proteccidn social basado en el trabajo, en un ambiente de
aftos niveles de desempleo, subempleo e informalidad, la “insufi-
ciencia dindmica del capitalismo periférico”. Si no se crean las con-
diciones adecuadas para la generacién de empleo de calidad para
todos/as, nunca se podra tener una verdadera articulacién entre
politica social y politica econdmica.

La nueva politica social implica una ampliacién de la ciudadanfa
—incluye un contenido socioecondmico—, se enmarca en un enfo-
que de derechos cuya aplicacidn pasa a ser obligacién de los esta-
dos nacionales y de la comunidad internacional, cuenta con recur-
sos necesarios para la inversién social originados desde fuentes
progresivas, garantiza estrictamente la calidad y eficiencia del gasto,
su continuidad y consistencia, y opera bajo un enfoque contra-
ciclico.

Cuatro lineas de intervencidn son fundamentales: generacién de
capacidades para reafirmar el enfoque de derechos y garantizar el
acceso universal a los servicios sociales bdsicos: educacion, salud,
nutricidn, desarrollo infantil, seguridad social; generacién de empleo
de calidad para la articulacién de lo social y crecimiento econdmi-
co; generacién de un sistema de seguridad social verdaderamente
universal: la seguridad social debe entenderse como un derecho
universal a la que acceden no solo los trabajadores del sector
moderno de la economia sino todas y todos los trabajadores —del
sector informal por ejemplo— y ciudadanos/as en general.”®

La generacién de capacidades de proteccidn social faculta contar
con mecanismos adecuados de proteccidn social ante choques
econdmicos o naturales. La region se caracteriza por tener una
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alta vulnerabilidad, tanto frente a choques macroecondmicos
como frente a choques naturales. Desde esa perspectiva, es fun-
damental el desarrollo de mecanismos de proteccién social.

En su proceso de construccién es importante despotenciar falsos
dilemas: universalismo frente a focalizacion, subsidios a la deman-
da frente a subsidios a la oferta; y centralismo frente a descentra-
lizacién.

Un enfoque de derechos implica una politica social universal: todo
ciudadano/a tiene derecho a los servicios sociales bdsicos.
Tradicionalmente se ha tenido serios problemas para llegar a las
poblaciones mas vulnerables. Desde esa perspectiva, la focalizacion
podria ser una herramienta que, como parte de una estrategia de
universalizacién del acceso a los servicios sociales, ayude a que las
y los mas pobres y las poblaciones mads aisladas puedan acceder a
ellos.

La sola provisidn de servicios sociales basicos no basta para que
los grupos mas vulnerables accedan a ellos. La presencia de una
escuela con un/a docente o de un centro de salud con un/a médi-
co no garantiza per se que las personas pobres accedan a los ser-
vicios. Normalmente, se incurre en costos para acceder a los ser-
vicios sociales que dificiimente pueden ser cubiertos. Son costos
como el costo indirecto —lo que el hogar deja de percibir en tér-
minos monetarios mientras la nifia o el nifio va a la escuela o al
centro de salud en lugar de trabajar— costos de transaccion, de
transporte y de informacion. Por otro lado, transferencias mone-
tarias a los pobres, que buscan cubrir estos costos, condicionadas
a que los hogares se comprometan a enviar a sus nifios/as a la
escuela y a los centros de salud, son efectivas siempre y cuando se
cuente con la oferta necesaria de los respectivos servicios, y con
una adecuada calidad de los mismos. Desde esta perspectiva, una
adecuada combinacién de intervenciones a la demanda con inter-
venciones a la oferta ha resultado exitosa en la regidn (Ponce,
2008).

En lo atinente a estrategias de descentralizacidn existen de dos
tipos: estrategias basadas en la transferencia de competencias a los
gobiernos seccionales y estrategias basadas en la transferencia de
competencias a las asociaciones de usuarios. En el primer caso, la
estrategia funcionard adecuadamente en aquellos lugares en que
exista la capacidad politica, técnica, administrativa y financiera. Este
tipo de estrategia requiere de un proceso previo de generacidn
de capacidades locales.



En el segundo caso, el funcionamiento adecuado se produce ahf
donde existe mayor cercania entre proveedores y usuarios, que se
expresa en servicios de mayor calidad junto con mejores mecanis-
mos de rendicidén de cuentas. Cabe resaltar que en estos casos el
gobierno central se encarga del financiamiento de los servicios, asf
como de la fijacidn de los estdndares de calidad, de las normas vy
de los mecanismos de evaluacidn. Nuevamente se trata de una
adecuada combinacidn de descentralizacién con actividades desde
el gobierno central (Ponce, 2008).

El contenido de la presente publicacidn reproduce una parte
importante del debate que tuvo lugar a través de las ponencias
discutidas en el taller sobre Inclusién Social, siguiendo la tematiza-
cién que se indica a continuacién: un primer bloque aborda las dis-
tinciones tanto de los criterios como de los ejes temdticos que
caracterizan a la politica social en estas Ultimas décadas en la
region, luego se profundiza en los fundamentos de algunos de los
marcos de reflexién que respaldan enfoques tales como los de la
cohesidn social, y los de la economia social y solidaria, y el bloque
final enfatiza aspectos mds instrumentales relacionados con temas
de disefio y en particular de gestién de la politica social.

Como se puede advertir, existen tres materias para el debate con-
ceptual y metodoldgico: la primera sitla los contenidos distintivos
de la polftica social segin las estrategias de desarrollo imperantes.
La asociacidn que se observa es crucial para la visualizacién de los
distintos hitos y énfasis que caracterizan a la politica social y su
grado de compatibilidad con las especificidades de las estrategias
de crecimiento seguidas en la regién.

La segunda, por su parte, ubica algunos de los ejes conceptuales
que articulan las diferentes perspectivas para el desarrollo social:
“la cohesidn social” y “la economia social y solidaria”. Mientras la
primera profundiza mds sobre procesos inclusivos clave, situando
el desafio de la equidad como un aspecto fundamental, la segun-
da construye una perspectiva socioecondmica de cardcter norma-
tivo que se afianza conceptualmente mds como una propuesta de
ruptura.

Una tercera se concentra mds en los desafios que implica el dise-
fio, particularmente en los aspectos cruciales de gestidn y evalua-
cién asi como en las implicaciones de politica.
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17 Como se ha dicho correctamente,
este Estado opera de forma
estandarizada con poca sintonfa
para tratar los problemas sociales
mds especificos o complejos y para
distinguir a poblaciones
vulnerables.

 "Evolucidn de los modelos de
politica social en Ameérica Latina”

Bajo ese titulo, Rolando Franco (Flacso-Chile) sugiere que, en
general, la crisis de comienzos de los afios ochenta constituye un
hito divisorio en la historia social de la regién —un ordenamiento
integro para advertir cambios de enfoque en politica social se
torna dificil, porque hay pafses y dreas donde se dieron con mayor
intensidad y cronoldgicamente mds temprano, mientras que en
otras dreas la introduccidn de cambios fue menor y en algunos
pafses hubo escasas modificaciones.

Desde la Segunda Guerra Mundial hasta fines de los afios setenta
predomind en la regidn el modelo de sustitucidon de importacio-
nes. En lo social, de acuerdo con el paradigma dominante, era el
Estado el que decidia las caracteristicas de la oferta. Se financiaban
con recursos publicos destinados a cubrir los costos del provee-
dor (una agencia publica), la que proporcionaba una oferta homo-
génea de bienes y servicios. Se aceptaba que el gobierno disponia
del conocimiento necesario para identificar los problemas y para
disefiar y llevar a cabo las acciones para enfrentarlos. No se reco-
nocfan las peculiaridades (en cuanto a necesidades insatisfechas de
los diferentes subgrupos de su ‘clientela” y, por supuesto, no con-
sideraba la diversidad de necesidades y preferencias de los usua-
rios, quienes, en caso de no interesarse por la Unica oferta estatal,
carecfan de opciones, por lo menos con financiamiento publico)."”

Durante los afios ochenta, como consecuencia de la crisis de la
deuda, tuvo lugar un virgje estratégico con el cual se buscd adaptar
la economia a los cambios globales y recuperar el crecimiento,
mediante politicas de estabilizacidn vy ajuste estructural orientadas
a alcanzar los equilibrios macroecondmicos, promover la apertura
externa y retirar al Estado de ciertas dreas mediante la privatiza-
cién de empresas publicas. En cambio, las politicas sociales conti-
nuaron en general siendo manejadas centralizadamente, aun cuan-
do comenzé a surgir un enfoque alternativo que penetrd en algu-
nas dreas sectoriales sociales, y que tuvo especial importancia en
los programas contra la pobreza, tema que pasoé a tener un lugar
importante en la agenda publica. Se generd asi un “choque de
paradigmas”.



* "Cohesidn social: entre inclusion
social y sentido de pertenencia”

El articulo de Martin Hopenhayn (Divisién de Desarrollo Social,
CEPAL) define la cohesidn social en una doble acepcion: como
inclusién y como sentido de pertenencia. De este modo, implica
tanto mecanismos que reducen las brechas de activos y promue-
ven el acceso a distintos circuitos de integracion social, como tam-
bién las disposiciones subjetivas de sujetos y actores a solidarizar-
se con otros y respaldar la institucionalidad democrdtica.

En este contexto, el articulo plantea los principales problemas de
cohesién social en América Latina, entre los que destacan, entre
otros, la brecha social y de ingresos, el crecimiento voldtil e insu-
ficiente, la crisis del mundo del trabajo, y la disociacién entre
mayor acceso a bienes simbdlicos y menor acceso a bienes mate-
riales. El panorama es contradictorio. Mientras se observa, res-
pecto a paises de la Organizacion para la Cooperacién vy el
Desarrollo Econémico, OCDE, mayor confluencia en matricula
educativa primaria, acceso a servicios bdsicos y disminucién de la
mortalidad y desnutricidn infantil (con diferencias por pafses y
subregiones), la pobreza y extrema pobreza, asi como la desigual-
dad, mantienen niveles muy altos en América Latina. Todo ello
merma la confianza en las instituciones democrdticas. Por lo
mismo, urge un contrato por la cohesidn social que de manera
progresiva permita conciliar la dimensién objetiva con la dimen-
sién subjetiva de dicha cohesién.

* "El papel de la economia social y
solidaria en la Estrategia de
Inclusidn Social”

José Luis Coraggio (UNGS, Argentina) propone que hablar de
desarrollo equivale a hablar de transformacion econdmica, social y
politica profunda.

La economia social y solidaria es, entonces, un modo de hacer
economia, organizando de manera asociada y cooperativa la pro-
duccién, distribucidn, circulacién y consumo de bienes y servicios,
no en base al motivo de lucro privado sino a la resolucién de las
necesidades, buscando condiciones de vida de alta calidad para
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18 Lejanos parecfan los tiempos de los

planes quinquenales y los atisbos de
pensamiento prospectivo de los
sistemas de planificacion de los
sesenta. Habfan sido barridos por el
cortoplacismo de los presupuestos
anuales y la casi imposibilidad
juridico-administrativa de
establecer compromisos
plurianuales de recursos para
acciones estatales proactivas que,
asi fragmentadas, impiden incluso
la méds minima racionalidad
instrumental.

SENPLADES vy, por tanto, el
Gobierno ecuatoriano se plantean
ahora la cuestién de las posibles
estrategias para lograr la inclusién
social, y nos invitan a pensar con
un inusual horizonte temporal
(2008-2020), que cabalga sobre
aquel perfodo de 15 afios (2000-
2015) que todo parece indicar
resulté no demasiado largo sino
demasiad() corto para 1()S eSt'dd()S
que se comprometieron a cumplir
las llamadas Metas del Milenio.

todos los que en ella participan, sus familiares y comunidades, en
colaboraciéon con otras comunidades para resolver las necesida-
des materiales a la vez que estableciendo lazos sociales fraterna-
les v solidarios, asumiendo con responsabilidad el manejo de los
recursos naturales y el respeto a las generaciones futuras, conso-
lidando vinculos sociales armdnicos y duraderos entre comunida-
des, sin explotacion del trabajo ajeno.'

La promocién socioecondmica asf encarada atiende tanto a las
necesidades materiales como a los valores y relaciones sociales, y
su coherencia ética exige que los programas concretos sean acor-
dados conjuntamente entre las instancias publicas y las diversas
organizaciones de la sociedad en cada nivel de decisién relevante,
con especial atencidn al nivel local. Siendo necesario que el Estado
proponga lineas de accidén y asignacion de recursos, su disefio y
aplicacién contard con las capacidades, recursos e iniciativas popu-
lares y atenderd a las prioridades y formas de accién conjunta
acordadas democrdticamente por los actores de base expresadas
en sus valores culturales. Diversas formas de presupuestacion, pro-
gramacion y gestacién participativa serdn disefiadas, sin modelo
previo, con los actores, asumiendo publicamente compromisos de
lado y lado que podrdn ser monitoreados por la poblacién.

Mientras en la politica neoliberal se hablaba, sin lograrlo, de la
inclusidn en el sistema excluyente de mercado, en esta concepcidn
se trata de la inclusién en una sociedad multicultural pero igualita-
ria, a través del reconocimiento v articulacion de sistemas de pro-
duccidn alternativos, con la mira puesta en los derechos sociales y
politicos, individuales y colectivos, que deberan desarrollarse simul-
taneamente. No hay contradiccidn entre individuos y comunida-
des a las que pertenecen si predominan valores y relaciones de
solidaridad. El Estado cumplird asf con su obligacidn de garantizar
la efectivizacidén de los derechos de la ciudadania y de las comuni-
dades que establecen los compromisos constitucionales y legales,
fuera ya de un sistema estigmatizador, fortaleciendo la autodeter-
minacion de las comunidades de produccion y reproduccion.



» "Retos de la politica
social en América Latina”

El trabajo de Ernesto Cohen (Flacso-Chile) analiza, en la primera
parte, algunas caracteristicas de las sociedades latinoamericanas: la
situacion del empleo, de la pobreza, de la desigualdad y del gasto
publico social. La segunda parte se centra en las restricciones que
existen en el combate a la pobreza, distinguiendo las que son de
naturaleza estructural, de aquellas otras que afectan al disefio y
gestién de las politicas sociales. Lo anterior permite que en la ter-
cera parte se plantee la necesidad de llevar a cabo un giro coper-
nicano en materia de gestién de las politicas sociales. Se postula,
asimismo, la evaluacidn centrada en el andlisis comparativo de los
proyectos, lo que se relaciona bdsicamente con el seguimiento vy la
evaluacién de impacto.

La recomendacién es que, si bien debe reconocerse que las poli-
ticas sociales no pueden asumir por sf solas, al margen del creci-
miento econdmico y de las caracteristicas del modelo de desarro-
llo que se esté aplicando, la responsabilidad de la superacién de la
pobreza y de la exclusién, debe reconocerse: a) que ellas cumplen
un papel fundamental, incluso como prerrequisito del crecimiento
econdmico en una época en que el conocimiento es un factor
fundamental para poder mejorar la productividad e insertarse en
el modelo globalizado; b) que la forma en que se las lleva a cabo
en la actualidad adolece de limitaciones importantes, tanto en
cuanto a la eficiencia en la utilizacién de los recursos, como en el
impacto de los programas. Este trabajo busca enfatizar, justamen-
te, aquellos aspectos que no pueden dejar de considerarse para
permitir que las politicas sociales alcancen realmente los objetivos
para los cuales estdn disefiados.
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DESAFIOS ESTRATEGICOS PARA LA POLITICA E INCLUSION SOCIAL

La mayor parte de la discusion centra el debate, con un mayor o
menor énfasis, en la contestacién de la teorfa que prioriza el cre-
cimiento, siempre y cuando exista un clima de estabilidad o cohe-
sién social que lo permita, afincando la reflexién en una perspec-
tiva vinculada a las teorfas que tratan de encontrar equilibrios sos-
tenibles entre el ejercicio de los derechos vy la Iégica descentrada
de las economfas modernas. Esta orientacién en el debate, segin
parece, afianza un contenido metodoldgico para la produccién de
conocimiento que va hacia lo multi y transdisciplinario y refuerza
la pertinencia de los contextos especificos de aplicacién como exi-
gencias fundamentales para los procesos de disefio e implemen-
taciéon de politica a largo plazo.

Simplificando en extremo, la nueva politica social implica una
ampliacion de la frontera de ciudadanfa —incluye un contenido
socioecondmico— Yy se enmarca en un enfoque de derechos —cuya
aplicacién pasa a ser obligacién de los estados nacionales y de la
comunidad internacional— con los recursos necesarios para la
inversién social —originados desde fuentes progresivas— que se apli-
can estrictamente observando la calidad y eficiencia del gasto, y su
continuidad y consistencia opera bajo un enfoque contra-ciclico.
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