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. POLITICAS SOCIALES Y DE DESARROLLO:
ALTERNATIVAS PARA SU INTEGRACION

Jorge Graciarena

En los diversos foros donde se analiza y debate el proceso de desarrollo latine-
americano es cada vez mds frecuente escuchar voces clamantes que denuncian
el retraso del desarrollo social frente al vigoroso crecimiento reciente de las eco-
nomias latinoamericanas. Esta temdtica recurrente distribuye las culpas entre
diversos responsables: el Estado, los regimenes politicos, 12 dependencia exter-
na, las clases sociales y la falta de espiritu empresarial, entre otros.

Ultimamente, se ha puesto un interés particular én la gravitacién de las
polticas sociales, esto es, en sus alcances y limjtaciones intrinsecas y en diversos
estilos de desarrollo. En 12 medida que sus limites son cercanos y, por lo tante,
visibles, la atencion se ha dirigido hacia el examen de las soluciones posibles
para superar sus notorios constreflimientos. Algunos proponen la solucidon
agregativa que consiste en multiplicar las politicas tratando de que sus objetivos
sean cada vez mds especificos en relacién con grupos determinados y mds conere-
tos en los beneficios que distribuyen. Otros, en cambio, reaccionan contra la
excesiva sectorializacién que fragmenta y desnaturaliza la unidad de las politicas
sociales proponiendo conjuntos orginicos de medidas que se muevan hacia los
variados centros estratégicos de un universo social, que suele ser la comunidad
o una poblacion estadisticamente determinable (los pobres, por gjemplo}.

En cualquier caso, estas alternativas comparten la limitacién de ser pro-
puestas que buscan una mayor proyeccion y eficacia de las politicas sociales
mediante atreglos y reordenamientos internos, como si los problemas surgidos
en los cuestionamientos que ellas enfrentan fueran explicables ¢n su propio
marco.

Nadie niega que es mucho lo que cabe hacer para mejosar el disefio, pla-
nificacién ¢ implementacion de las politicas sociales. Pero nadie puede tampoco
afirmar que su crisis actual se genera y agota solo en su contexto limitado.
_Es parte de una crisis mds general del desarrollismo latinoamericano, como s¢
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ha sefialado en otra parte.! De ghi que parezcan tener sentido unas ripidas
notas que apuntan a este problema mds general del desarrollo latinoamericano
y de ‘cuya crisis las politicas sociales constituyen una expresion subordinada.

Tal como se las concibe convencionalmente, las politicas sociales tienen
su otigen en el Estado y son disefiadas ¢ implementadas por éste salvo, claro
estd, la variada participacion que puedan tener otros agentes sociales. Asi son
una especie del género de las politicas piblicas, como lo son, entre otras, las
politicas de desarrollo que el mismo Estado pone en prictica. Es justamente a
la conexi6n entre politicas sociales y politicas de desarrollo y al status de ambas
en las politicas piblicas a lo que se prestard atencion preferente en estas notas,

Alguien podrd preguntarse por qué comenzar por el Estado. Y bien, la
fespuesta aunque casi obvia no lo es tanto cuando se tiene €n cuenta que, en
Su origen, las politicas sociales se remontan a una €poca en que se cuestionaba
la equidad del mercado como agente distribuidor de los bienes y servicios produ-
cidos por la economia ¥ se comenzaba a aceptar la intervencion reguladora del
Estado para preservar ciertos bienes sociales como la salud piiblica, la educacién
y otros. No es del caso, ahora, prestar atencién especial a este punto porque es
de sobra conocido en la historiz del pensamiento social.

Si cabe sefialar, no obstante, que desde tal origen las politicas sociales
han sido esencialmente paliativas ¥ compensatorias, quedando por ese cardcter
relativamente al margen de las politicas plblicas y, en especial, de las ahora de-
nominadas politicas o estrategias de desarrollo, .

Por -regla general, las politicas sociales han sido, y todavia son, en alto
grado, elaboraciones apendiculares cuya funcién central ha sido la correccion
de los efectos malignos que produce una determinada estrategia de crecimiento
capitalista mediante la asistencia social. Surgen, principalmente, de la tradicién
humanitarista tan estrechamente ligada a la historia de las varias corrientes del
pensamiento liberal y de la ética secular de las iglesias cristianas, que desde el
siglo XIX sefialaron la necesidad de concurrir en ayuda de los pobres y desam-
parados del capitalismo.

Por eso, las politicas sociales no estdn presentes en el corpus del pensa-
miento econémico, clisico, que en el caso del liberalismo, sea en su versidn
manchesteriana, sea en las actuales tendencias neocldsicas de cufio monetarista,
dejan la responsabilidad de resolver los problemas sociales al mercado, mediante
sus mecanismos de asignacién y distribucion de ingresos. En tal esquema no hay
lugar ni justificacién tedrica para las politicas sociales. En todo caso, se las
acepta como un mal menor siempre que se las aplique transitoriamente. Si
finalmente se ias admite es por razones mds bien altruistas y mientras las fuerzas
del mercado’ se toman el tiempo necesario para alcanzar las soluciones organi-
cas requeridas por los fendmenos de retraso e incongruencia real que estos pro-
blemas sociales representan. Por eso, las politicas sociales son residuales y

subordinadas a las politicas de desarrollo; algo asi como un furgdn de cola que
sigue la marcha del convoy.

! Cf. J. Graciarena y R. Franco, Formaciones sociales ¥ estructuras de poder en América
Latina, Centro de Investigaciones Sociologicas, Madrid, 1981 , Parte primera.
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Que esto sea asi puede percibitse ticilmente en la supednacnlcl)n ggnl;:
metas sociales a las economicas en la ma_vorif de :ozglux;‘zs Si;i?:r;rﬁa:macié;
el crecimiento productiva prevalece por sobre todo. ¢ ; cblemas

as politicas sociales se torna aln wds evidente cuando se trata de proy 1
grcé:iscgs clie subempleo, que son estructurales, pero que se tiuxabree?;\::\ ;3:
programas de obras piblicas o comp_ensz}cionei:;;gilz)entzéxgz,;;;g; ;und,amenio
se aplican medidas paliativas y transitorias a situacion e

ctural. También es transparente la subordinacion de_las politic l
zxsltr‘;i’}?arc:ilc)ncs de recesion econdmica, ya que las medxf{las de recuperacion
generalmente ignoran la crisis social desencader.u’lda por aquélla. s & Las

Esta subordinacion y falta de ingmc(;gfn fie éarfSiﬁzlr;t;T:;;ﬁ:; e svio
estrategias de crecimicnto econémic'o.pue endi .em‘c\I e i iones
segin sea el tipo de Estado y de régimen po‘lmco. No obstan S

istori os estilos de desarrollo prevelecientes en la region an .
2;?;;01::’ t!undamentalmente el pap'ell.dte corregir las consecuencias sociales

do de crecimiento capitalista. ) .

adversgsstc;elcgﬁﬁn desconexion entre estrategias d.e crgcimxemo y poht}»as idue
desarrollo social suele tener consecuencias conlmdu?tonas. c.\fando. polr eierunls;d
los efectos del crecimicnto productivo rcsuh.an mas ncgumosdpamurdriegdo o
que lo que puedan enmendar las politicas sociales. Esto ‘ha.esta ~to;; e
més de un pais de la region donde sc han puesto en practica es rz gEI eress
cimiento que han generado procesos concc.:n.tradorc.s de la fxque g,'d reveni:,
los servicios y la educacion, sin que las polmcas. s_ocxalcs hayan podido ,

i r, estos efectos socialmente perniciosos. o
" aunlic:n;}s’tc(isac:;sos, la ampliacion de las politicas socialf:s no significa nece-
sariamente un cambio en la direccién y el sentido del crec.um.ento de la eccifx'o-
mia ni de sus efectos sociales inequitativos. Tampoco eso .mdxca una alteracién
de su relacion subordinada con las estrategias de ‘crecxmxento, que ponen sn;s
objetivos incrementalistas en una posicion de prioridad frente a las metas soci
fes? 1 nbmi i iales porque

Algunos seiialan que las politicas econémicas son siempre sociales p raue
producen efectos que llegan a las personas y afectan sus relacxones‘socvl ma.
Quién podria cuestionar una afirmacién que parece e‘vxde.nte pc:jr ;x mx:ono.
Pero lo que cuenta es como se distribuyen ]a.s cargas de.l esfuerzo de e:arueva
y quiénes reciben sus frutos. Porque cualquier alternativa de cr?‘cume.n’ 0 de
implicito un patrén distributivo que respond.e‘ a las preguntas ; ?uxengs,_en.
quiénes y para quiénes” y que sc pone en accidn con la dindmica del crecimi

2 Es importante que quede claro que aqui no se est'é' construyendo Un_aIS“Telf‘s'l‘; ;"p‘;‘l’i::
tra de las politicas sociales en su sentido mds restringido, E_St,o, es, asx§1ei1fxa} i S
tivo. Antes bien, lo que se intenta es fundamcntar‘una posicion que jer: quic ¢l stafies
de todas las politicas sociales frente :al desarrollismo lncren}e_ntallst’z;)lgue.;e desaxro-
excepciones, prevalece en la planificacion g;neral y en ]as politicas pl;_ licas AR
llo. Es innegable que cualquier politica social es, en algin grado, beneficiosa, e
cuando estd dirigida a aliviar carencias y sufri{n.xentos‘extremos. Pero no e(: e;esmm%o.
aquf estd en cuestidn, sino el status de la politica s&?cnal en lz_zs eslrategxz?s t:t uctuxale;
particularmente con vistas a erradicar problemas spcmles mediante cambios estr jcturales
descartando, por lo tanto, las soluciones transitorias que solo procuran mitigar H
tos mediante diversos paliativos.
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to, formando parte inseparable de ella. En el curso de su desarrollo puede mo-
dificarse por efecto de diversas presiones sociales, empero sus margenes de
variacion serdn tan estrechos como lo permita la estrategia de crecimiento que
se implementa y que constituye un foco especial de atencion del Estado y de
las fuerzas sociales dominantes. Se trata, ciertamente, de un asunto politico de
la mayor magnitud.

Los problemas de la distribucion social se encuentran siempre entre los
mas sensibles y, por lo tanto, dificiles de manejar por parte del Estado dentro
de los mdrgenes de posibitidad politica de que dispone. Porque, en realidad,
cuando se debaten publicamente las estrategias de crecimiento, uno de los
topicos mds candentes es el relativo a cudles serdn sus efectos sobre la distribu-
cién social y cémo afectarin a los diversos sectores involucrados. Cuando se trata
del ingreso, la gente quiere saber cudnto recibird para organizar sus expectativas
de consumo e inversion y juzgar la equidad del proceso. De ahi la candente
preocupacién que suscitan las politicas sociales en cuanto a sus costosy a su
capacidad para modificar, en un sentido o en otro, la distribucién social implici-
ta en un esquema de crecimiento. Por eso, los problemas de la distribucion social
tienen mas amplia acogida en los debates politicos que los de crecimiento, aun-
que las secuencias de determinacion asignen a las modalidades de éste preceden-
cia sobre aquélla. Se suele discutir lo més ostensible e inmediato,aunque pueda
no ser lo mds importante.

Una manera de resolver esta frecuente antinomia entre politicas de creci-
miento econdmico y desarrollo social es la de incorporarlas como parte de un
proyecto méas amplio que las integre con las transformaciones estructurales que
sean necesarias para hacerlas compatibles. Porque, como ya fue aludido, las
politicas sociales serdn sblo epidérmicamente efectivas a menos que vayan
acompafiadas y sean apoyadas por cambios estructurales convergentesy por una
activa movilizacién social en el mismo sentido. En efecto, las politicas sociales
podrdn consolidar sus consecuencias siempre que se produzcan transformaciones
concordantes y paralelas en los patrones de participacién y actividad econémi-
ca y en las pautas distributivas bdsicas. Y esto porque solo asi se podrd reordenar
la correlacion de fuerzas dominantes.

En ltima instancia, lo que puede resolver estos problemas sociales es una
nueva y positiva relacién de poder. Por ejemplo, las medidas paliativas de la po-
breza que no persigan al mismo tiempo la insercion estructural y la participacién
social de los pobres, proporciondndoles los recursos necesarios para incrementar
su poder social (concientizacion, capacitacion, organizacion, movilizacién),
sélo pueden tener muy limitadas consecuencias en el medio y largo plazo. Hasta
puede ocurrir —como ha sido sefialado—- que los .paliativos sean contraprodu-
centes, en la medida que tiendan a perpetuar los fundamentos estructurales de
la condicion de pobreza.

Una conclusién de gran importancia —que repite una afirmaci6n inicial—
es que no todo tipo o esquema de crecimiento productivo asegura el desarrollo
social, tal como han definido al desarrollo integrado la Estrategia Internacional
del Desarrollo y 1a CEPAL. Un estilo de desarrollo integrado tendria que contri-
buir en primer lugar a resolver el problema de la heterogeneidad estructural,
eievando la productividad de los sectores rezagados y su ingreso medio, median-
te la modernizacion de sus estructuras productivas (tecnologia, capitalizacion,
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capacitacion, organizacion). Cabe tener en cuenta que en estos sector?‘s de bajf'k
productividad, también Hamados “infurmales’ cuando son urban‘qs y “‘campesi-
nos” e el medio rural, se concentra la gran mayoria de la poblacion con proble-
mas sociales y que la rafz de éstos se encuentra €n tas condiciones de subempleo
y bajos ingresos que caracterizan al sector. Sin embargo, estos productores
precarios poseen una gran importancia econdmica como abastecedores.de pro-
ductos para el mercado interno y consumo popular, principalmente de alimentos
y otros bienes-salario. o )

Ha sido sélo muy recientemente que s€ ha reconocido esta significativa
funcion econdémica que lievan a cabo al incorpordrselos a programas §e desarro-
llo mds comprensivos, que consideran en un mismo plano sus necesidades eco-
némicas y sociales. Para mencionar lo més evidente baste recordar los programas
para poner cn prdctica sistemas alimenticios que procuran elevar la .oferta de
productos y mejorar la condicion social de los campesinos pot m.ed{o de una
combinacién de politicas de desarrollo econémico (destinadas principalmente
a aumentar su productividad e ingreso) con politicas sociales encaminadas a
una mejora sustancial de su bienestar familiar.

La expansién de la oferta interna de productos de demanda .popular
(particularmente para satisfaccion de necesidaddes bdsicas) requicre, sin duda,
una redistribucion de los flujos de ingreso, elevando las rentas m?dias de estos
sectores. Esto podria conscguirse, en gran parte, a través de politicas de dgsa-
rrollo adecuadas, que procuren elevar la productividad de las empresas ttamllia-.
res, pequefias y medias, e incrementar su rentabilidad e ingreso, integrndolas
orginicamente con el conjunto de la economia. o

De la manera que corresponda en cada caso, toda politica social organica
tiene que atacar de frente el problema de la heterogeneidad estructural, buscan-
do la creacion de empleos estables y productivos, la redistribucion de ingresos
y el bienestar de los sectores populares, a través de una politica de desan'oll?
donde las metas econdmicas y sociales estén intrinsecamente unidas. Una poli-
tica social de este tipo atiende al desarrollo en su sentido integral, o sea, con
la dptica de ver al desposeido como productor, efectivo o potencial, no menos
que como necesitado y, también, como sujeto politico activo.

Este tiene que ser, por fuerza, un enfoque problemitico y concreto. Una
politica social apropiada en este sentido comienza relevando los probllemas
de un sector particular, tanto los de desarrollo como los sociales y politicos.
Su diagnostico requiere establecer las conexiones y secuencias entre unos y otros
para estar asi en condiciones de disefiar una estrategia global que incluya medi-
das de desarrollo y transformacién productiva junto con una politica social
de manera que se apoyen mutuamente. Esto es lo que puede considerarse una
politica social orgdnica, pues lo es en el sentido ya indicado y, también, porque
intenta eliminar los fundamentos originarios de las situaciones de improductivi-
dad y carencia de los sectores desposeidos que son las fuentes principales de su
postergacion social.

Queda a0n un problema mayor, que no seria justo dejar de lado. Quizis,
la cuestién mds seria que suscitan las politicas sociales sea la verticalidad asis-
tencialista. Proviniendo del Estado y de otras instituciones benefactoras, son di-
sefiadas y aplicadas sin que pricticamente haya participacién alguna de los
interesados en la gestacion y aplicacion de las politicas mismas. Si éstos per-
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manecen, en la mayor parte de los casos, en una posicién de casi completa pasi-
vidad es porque los esquemas de desarrollo social se conciben con criterios
autoritarios y son puestos en prictica por medios burocrdticos. A las carencias
de recursos economicos, éstas prdcticas suman la indigencia social de no partici-
pacidn, todo lo cual acentla la sensacién de impotencia que caracteriza a los
desposefdos.

No tendria sentido repasar ahora las criticas dirigidas contra estos esque-
mas paternalistas, pero no estd de mds anotar que, en una perspectiva relacio-
nal, esta concepcién y prictica de la asistencia constituye una negacién de lo
que acaso sea el nucleo esencial 'del desatrollo social, esto es, la integracion
de los sectores marginalizados a las estructuras fundamentales de la sociedad,
mediante su participacion social activa.

Toda politica social que no requiera para su concrecién de la movilizacién
y participacién efectiva de los propios interesados, aparte de negar sus justifi-
caciones mdas profundas, corre el riesgo, ademds, de producir consecuencias se-
cundarias que desnaturalicen sus finalidades manifiestas. Al respecto, hay mucha
evidencia que indica la existencia de desviaciones en los procesos de implemen-
tacién de politicas sociales que desvirtan sus propositos por la ausencia de par-
ticipacién popular, Pero hay mds. Aunque los objetivos de las politicas sociales
puedan ser puntuales y meramente correctivos el sentido ético que los anima
no puede ser ajeno a los efectos de transformacion social que con ellas es posible
producir en los sectores desposeidos y marginalizados, convirtiéndolos en acto-
res de su propio destino. La significacion de la participacion social en la integra-
ci6n de politicas de crecimiento y desarrollo social no podria ser exagerada en
modo alguno.

Politicas econémicas y politicas sociales: una recapitulacién

Cuando se afirma la desconexién orgénica entre politica econdmica y politica
social, hay varios condicionantes y supuestos que es menester recordfir.. )

En primer lugar, por la légica del desarrollo capitalista, los objetivos mani-
fiestos de la politica econémica se justifican por s{ mismos, ya que procuran
el crecimiento productivo como un objetivo auténomo, que es a'nterior y preva-
leciente frente a cualquier meta social. Sin embargo, toda politica econdmica
contiene una pauta de distribucion social implicita cuyas orientaciones princi-
pales postulan un determinado modelo societal, pues tiende a la concentracion
de sus beneficios en los mismos sectores sociales y econémicos que constituyen
su base de poder politico. ’ . _

De zhi se sigue que todo perfil productivo estd determinado por la deman:
da monetaria y ésta, a su vez, por la previa distribucién de ingresos. E.sta'com‘k'n-
nacién de productos, al realizarse, tiende a perpetuar la presente distribucidén
social, ya que siendo el mercado el nexo entre oferta de productos y d.e{r‘landa
monetaria la rentabilidad de los productores dependerd de la composicion de
ésta, o sea, de la distribucion social. )

Para corregir estas distorsiones sociales se disefia una politica social que se
implementa independientemente, y cuyos fines y metas pueden (o sgelen) ser
contradictorios, cuando no antagénicos, con los de la politica econémica oficial
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y de su distribucion social implicita. Este es, ciertamente, el caso de las politicas
sociales compensatorias que procuran paliar las distorsiones distributivas, que
—como se ha visto- derivan del funcionamiento del mercado y de las fuerzas
sociales que en él actiian con recursos y potencialidades bien diferenciados por
su propiedad e ingresos.

Por lo tanto, el resultado natural es que las politicas sociales estdn des-
membradas del corpus principal de la planificacion del desarrolio. No pueden
ofrecer mds que paliativos de alcance limitado, tanto por la magnitud de los
recursos disponibles como por el hecho de que carecen de capacidad suficiente
para corregir las consecuencias sociales de los actuales procesos de desarrollo
econdmico, que en variable medida son indeseables para el desarrollo social,
pues recrean las situaciones que se procura superar con el concurso de las poli-
ticas sociales.

Por eso mismo, se dijo antes que no toda politica de crecimiento genera
destir ;i social. Mds atin, crecimiento y desarrollo pueden ser dos procesos
divergeisies y antagdnicos. Cuando es asi las politicas sociales son sdlo palia-
tivas y residuales, y su impacto puede ser ficilmente reversible por los efectos
o necesidades del crecimiento productivo y la gravitacién de las fuerzas del
atraso y las desigualdades sociales. Este ha sido el curso del desarrollo reciente
en buena parte de los parfses de la regién.

Sin embargo, hay que sefialar enfiticamente que las politicas de creci-
miento y desarrollo social no son necesariamente incompatibles. Al contrario,
pueden ser complementarias si estdn integradas en una estrategia de conjunto
que las concilie apelando a perspectivas reciprocas, esto es, que enfoquen las
necesidades del crecimiento en su relacién con el desarrollo social y a la inversa.
En ninguna circunstancia las metas sociales bdsicas deben quedar supeditadas
a las prioridades del crecimiento de la economia, m4s atin si se trata de medidas
para superar un estado.de depresion econémica, pues las cargas sociales de la
recesion deben ser equitativamente distribuidas.

Para consolidar un efectivo desarrollo social, serd menester que la estrate-
gia conjunta apunte 2 la transformacion de las estructuras heterogéneas y dife-
renciadoras que estdn en las raices de los mayores y mds difundidos problemas
sociales de la regién (desnutficién, subempleo generalizado, bajos ingresos, anal-
fabetismo, pobreza). También serd necesaria una permanente funcion reguladora
sobre la operacién de las fuerzas del mercado, porque cuando quedan libradas
a su logica rea) favorecen la acumulacién de propiedad e ingresos. La capacidad
de los mecanismos planificadores dependerd de su apertura a la participacién
y al control social. Una planificacion autoritaria no garantiza necesariamente
mayores grados de justicia distributiva y desarrollo social.

Por dltimo, no puede eludirse el hecho de que la desigualdad social es,
en el fondo, un problema de distribucién de poder en la sociedad o, si se pre-
fiere, un problema politico en su sentido mds genuino. Por eso, cualquier progre-
s0 en materia de desarrollo integrado debe ser un movimiento hacia una sociedad
auténticamente participativa y un régimen politico pluralista y abierto, esto es,
hacia una sociedad democratica. :
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