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INTRODUCCION

El objetivo del desarrollo social es mejorar el bien-
estar de las personas, asi como la cohesién y la
justicia social. Por lo tanto, constituye una parte
integral del desarrollo en general. Sin embargo,
con demasiada frecuencia, el desarrollo econdmi-
co y el social han sido yuxtapuestos en una rela-
ci6n compensatoria entre si: el desarrollo ha sido
interpretado de manera restringida en términos
de crecimiento econémico, tratindose de lograrlo
primordialmente por medio de politicas econdémi-
cas, las cuales son consideradas como un atajo
para llegar a cumplir metas sociales. Dicha pers-
pectiva no sélo es teéricamente discutible, sino
que a menudo, las politicas publicas basadas en
esa premisa han tenido repercusiones desastrosas
tanto en el bienestar social como en el econémico

de muchos paises en desarrollo.

La politica social, definida ampliamente como
politicas y practicas estatales que influyen directa-
mente en el bienestar y la seguridad de varios
grupos al interior de una sociedad en particular,
a menudo ha sido descartada en los circulos pre-
dominantes de formulacién de politicas vincula-
dos tanto a los gobiernos como a las organizacio-
nes multilaterales. En este capitulo se examina la
marginacién de la politica social, los efectos socia-
les de determinadas politicas macroeconémicas
contemporaneas, y las formas como se ha visto
afectada la procuracién de bienestar en las altimas

décadas.
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LA MARGINACION DE
LA POLITICA SOCIAL

Desde los afios 6o, los esfuerzos de UNRISD y
de otros organismos de las Naciones Unidas para
destacar la importancia de los problemas de de-
sarrollo social han implicado una lucha contra la
corriente. Cuando se fund¢ el Instituto, las ten-
dencias intelectuales que relegaban la politica
social a un segundo plano—si no es que explici-
tamente se oponian a ella—ejercian una fuerte
influencia. En los circulos de formulacién de poli-
ticas predominaban diversas derivaciones de ese
modo de pensar. Una, el punto de vista libertario,
sostenia que la intervencién del Estado para mejo-
rar las condiciones sociales constitufa una interfe-
rencia en relacién con la libertad individual. Otra,
basada en la légica de la eficiencia, sostenia que la
intervencién del Estado en pro del desarrollo eco-
némico o social necesariamente causaria defi-
ciencias. Se destacaba también el supuesto de que
el desarrollo social era un resultado inevitable del
progreso econémico: algunos grupos se beneficia-
rian mas con el crecimiento econdémico, pero los
beneficios sociales fluirian necesariamente o se

permearian hacia aquellos que lo necesitaran.

La percepcién y la realidad de las restricciones
metodoldgicas y de informacién contribuyeron
también a la marginacién de la politica social.
Parecia que los economistas que dominaban la
planificacién del desarrollo prevaleciente en el

decenio de 1960, contaban con el respaldo de una
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informacién «sélida» para reforzar sus andlisis y
recomendaciones, mientras que los proponentes
de politicas sociales carecian de ella. Una parte de
la informacién social—al igual que una parte de la
informacién econémica—era en efecto, suma-
mente pobre. Se requeria de metodologias nuevas
para superar las limitaciones de indicadores tales
como el producto interno bruto (PIB) per cipita, y
estudios de distribucién del ingreso que fueran
utilizados para ilustrar los niveles de bienestar.
Los enfoques convencionales tendian a concen-
trarse en el ingreso monetario en vez de los nive-
les de vida, y en categorias abstractas o artificiales
en lugar de grupos de personas reales. Se suponia
que la deficiencia de los datos era en parte la razén
por la que las personas encargadas de formular
politicas marginaban las dimensiones sociales

(Wolfe 1976, 1996).

En respuesta a esas preocupaciones, UNRISD
emprendié una investigacién con dos vertientes,
para medir el desarrollo social por un lado (véase
casilla 2.1), y analizar la relacién entre el desarro-
llo econdémico y el social, por el otro, incluyendo
las formas para integrar de manera mas adecuada
la politica econémica con la social. Los primeros
miembros del Consejo de UNRISD, incluidos los
premios Nobel Jan Timbergen y Gunnar Myrdal,

estimularon el trabajo sobre esos problemas.

La investigacién sobre medicién permitié exponer
muchos de los problemas que caracterizaban la

recopilacién y el analisis de datos, y se propusieron
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formas para mejorar los indicadores sociales. Se
traté también de demostrar la correlacién entre el
desarrollo econémico y el social, y se distinguie-
ron pautas diferentes de desarrollo o de niveles
de vida. Al subrayar las variaciones regionales y
nacionales en una gama de indicadores, se cues-
tioné fundamentalmente el supuesto que prevale-
cia en aquella época, de que el desarrollo implica-
ba un proceso lineal o que evolucionaba en etapas.
También se desafi6 el trabajo de algunas otras ofi-
cinas de estadisticas de la ONU, al identificar las
deficiencias en los datos y en los métodos utiliza-
dos para preparar los anuarios estadisticos, y se
propuso una forma alternativa para la utilizacién
de los indices compuestos. El PNUD, por ejemplo,
calculé por primera vez el Indice de Desarrollo
Humano en 1975. Esto sirvié para que en los circu-
los internacionales de formulacién de politicas
se tomara en cuenta el objetivo politico de plan-
tear el perfil del desarrollo social. Sin embargo, el
trabajo de UNRISD puso en tela de juicio la utili-
zacién de un indice compuesto en el que se com-
binaban solamente unos cuantos indicadores,
como si fuera un reflejo fiel del desarrollo socioe-
condémico. En lugar de eso, el Instituto promovié
otros métodos en los que se utilizaban hasta 19
indicadores sustentados en variables que habian
sido seleccionadas por su confiabilidad. Estos
indicadores se utilizaron para elaborar un diag-
noéstico de desarrollo para cada pais. Las diferen-
tes variables cruzadas entre si proporcionaban
una indicacién del nivel y pauta de desarrollo de

un pais en un momento determinado.
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Casilla 2.1—La investigacion de
UNRISD sobre medicion e indicadores

En el decenio de 1960, habia una marcada orientacion
cuantitativa en una gran parte del trabajo que se realizaba
a nivel internacional sobre desarrollo econémico. UNRISD
se concentro en la elaboracion de instrumentos de medi-
cion correspondientes al campo de lo social, y en la intro-
duccion de variables sociales en los modelos econométricos
de desarrollo. El Instituto establecié un Banco de Datos
para Investigacion sobre Indicadores de Desarrollo, en el
cual se recopilaban y se seleccionaban datos al nivel de
pais, relacionados con 100 variables socioeconémicas. Esta
labor sirvié para mostrar las deficiencias de ese tipo de
datos, asi como de los métodos utilizados a menudo en el

estudio del desarrollo.

En los afios 70, el Instituto fue pionero por su labor sobre
formas alternativas de definir, medir y analizar la distribu-
cién de los componentes materiales del bienestar. Se insis-
ti6 en la necesidad de seleccionar y tamizar cuidadosa-
mente los datos, asi como de utilizar nuevos métodos de
analisis. En el trabajo de UNRISD sobre indicadores de desa-
rrollo social transnacionales se introdujo un nuevo méto-
do conocido como anélisis de correspondencia (McGranahan
etal. 1972). Culmind con el libro Measurement and Analysis
of Socioeconomic Development (Medicion y andlisis del
desarrollo socioeconémico) (McGranahan et al. 1985), en el
cual se identificaron los problemas principales de la infor-
macion existente sobre desarrollo, se explicaron las defi-
ciencias de las metodologias prevalecientes para el analisis
de datos, y se evalué el potencial y las limitaciones de méto-

dos alternativos que eran considerados mas adecuados

dada la indole de la informacidn existente sobre el desarro-

llo transnacional.

Otra de las lineas principales de trabajo de UNRISD abar-
c6 el desarrollo de métodos a bajo costo de recopilacion y
monitoreo de datos a nivel local en varios paises en desa-
rrollo y en el Estado de Kerala, India, en particular. Estos
servicios de monitoreo implicaron la recopilacion de datos de
diversas areas locales de observacion a fin de discernir tan-
to la desigualdad horizontal como la vertical, y de entender
mejor quiénes se estaban beneficiando del desarrollo. La
informacion se examinaba periédicamente a fin de ponderar
los niveles de vida cambiantes, analizar los acontecimientos
locales relacionados con dichos cambios, asf como las estruc-
turas y dindmicas sociales, econémicas y politicas que afec-
taban el progreso local. También hubo un intento de integrar
la informacion en el sistema general de analisis del desa-
rrollo de un pais, asi como en la programacién nacional y
local (Mathew y Scott 1980; Scott y Mathew 1983, 1985).

Asolicitud de la Asamblea General de las Naciones Unidas,
UNRISD volvié a analizar la cuestion de la medicion en 1991
y convocd una reunion de expertos en materia de indicado-
res de desarrollo social para revisar los avances y deficiencias
en la aplicacion de los indicadores sociales. Los informes y
discusiones a nivel de paises, confirmaron la gravedad de
las deficiencias en las estrategias de recopilacion de datos
y en el uso de la informacién en muchos paises, y se insis-
ti6 en la necesidad de que hubiera métodos de medicion
econdmicos (Westendorff y Ghai 1993; Gémez 1992).
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Més adelante, el Instituto colaboré con la Organizacion de
las Naciones Unidas para la Educacion, la Ciencia y la
Cultura (UNESCO) en una investigacion sobre cultura y de-
sarrollo. En este trabajo se examind la utilidad de los indica-
dores culturales del desarrollo—o mediciones del desarrollo
humano desde una perspectiva cultural—concentrandose
en aspectos tales como la medida en que la calidad de vida
de las personas se determina por la habilidad de estas
Gltimas para vivir en comunidad (UNRISD/UNESCO 1997
Pattanaik 1997; McKinley 1997).

Maés recientemente, la atencion se ha concentrado en la
medicion de las condiciones sociales en Europa. Ello ha
implicado un andlisis de la historia de las técnicas de inves-
tigacion cuantitativa en Europa Occidental (Collette 2000),
de los enfoques para el monitoreo del bienestar desde los
afios 60 (Esping-Andersen 2000), y de los indicadores
sociales en los paises en transicion de Europa Central y
Oriental (Scott 2000).

TULO 2 > POLITICA

LOS EFECTOS
SOCIALES DEL
AJUSTE ECONOMICO

Los argumentos tedricos contra la intervencién
del Estado, mencionados anteriormente, adqui-
rieron fuerza en el decenio de 1980 y se les agrupd
para formar una ideologia neoliberal poderosa que
mis adelante marginé a la politica social. La aten-
cién de las principales instituciones y encargados
de formular politicas nacionales e internacionales
se concentrd firmemente en la liberalizacién eco-
némica y el ajuste estructural. Con ello se dio un
triple golpe al desarrollo social: la politica social
fue marginada mas atin en los circulos de formu-
lacién de politicas; la desregulacién junto con los
recortes de personal debilitaron en muchas oca-
siones el papel del Estado como proveedor de ser-
vicios publicos y como institucién que los regula;
por ende empeord la situacién social de muchas

personas de los paises en desarrollo.

La influencia del neoliberalismo no se debia tanto
a su solidez intelectual (véase capitulo 7) como al
peso de las fuerzas politicas que lo apoyaban. El
dominio que ejercieron dichas fuerzas dio como
resultado el establecimiento de politicas y condicio-
namientos vinculados a los programas de ajuste
estructural bajo los cuales muchos paises en desa-
rrollo, especialmente los de economias sumamen-
te endeudadas de Africa y de América Latina asi
como de economias en transicién de Europa Orien-

tal y Central, adoptaron medidas para «estabilizar»
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sus economias, promover la produccién para
exportacién y privatizar las empresas que eran

propiedad del Estado.

Desde mediados del decenio de 1980, UNRISD
investig6 los efectos sociales del ajuste (Ghai 1991;
de Sierra 1994; UNRISD 1995). Se apoy6 en el lla-
mado del Fondo de las Naciones Unidas para la
Infancia (UNICEF) en pro del «ajuste con rostro
humano», al examinar no solamente las repercu-
siones sociales a corto plazo del ajuste, sino tam-
bién las implicaciones sociales, institucionales y
politicas a largo plazo de la crisis y de la reforma
econdémica. En este conjunto de trabajos se encon-
tré que las pautas de ganancias y pérdidas relacio-
nadas con el ajuste eran muy complejas y algunas
veces contradecian las predicciones de la teoria
neoliberal. Se afectaron especialmente individuos
y grupos sociales con ingresos fijos, tales como los
empleados del sector publico. No obstante que los
ingresos de los agricultores que pro-
ducian para el sector de exporta-
cién mejoraron en determina-
dos afios, los grupos rurales de

ingresos medios y superiores

tendian a ser los beneficia- _._"'"
rios principales. La reduc-

cién consiguiente en los 1

e ——

precios internacionales de los productos prima-
rios y el retiro de los subsidios a los insumos para
la agricultura elevé los costos e hizo que esta alti-
ma dejara de tener interés para muchos pequefios

agricultores (Bangura 1994a).

Los empresarios que se beneficiaron con la libe-
ralizacién del mercado en Africa, Europa Central y
Oriental y en partes de América Latina no fueron
necesariamente aquellos que habian sido margi-
nados por las estrategias de desarrollo anteriores a
las reformas. En muchas instancias, se trataba de
miembros de la élite ya existente quienes tenian
fuertes vinculos con el Estado. Esta situacion era
més marcada en Europa Central y Oriental, donde
mas del 7o por ciento de los nuevos empresarios
habian ocupado puestos administrativos en insti-
tuciones estatales bajo el sistema comunista (Cox
y Mason 1999). Sin embargo, en Chile, donde los
niveles de crecimiento eran elevados, una élite
tecnocrética que trabajaba con un régimen auto-
ritario cre6 condiciones favorables a la apari-
cién y consolidacién de nuevos empresarios
en los sectores financiero, manufacturero y

comercial (Martinez y Diaz 1996).

"‘\‘ Los efectos de la contraccién econé-
% mica generada por el ajuste, fomenta-
L ron multiples respuestas y estra-
tegias de supervivencia,
que en muchas ocasiones
no habian sido previs-

tas por los responsables
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Casilla 2.2—La experiencia
de ajuste econémico de Ghana

Ghana es mencionada frecuentemente como un caso de
éxito en la aplicacién del ajuste econémico. Sin embargo,
su proceso de ajuste estuvo respaldado por acuerdos insti-
tucionales no del todo ortodoxos, y su éxito fue relativamente
breve. El gobierno forjo estructuras centralizadas y persona-
lizadas; administradores tecnocraticos muy motivados goza-
ron de autonomia significativa en el campo de las politicas;
y las instituciones financieras internacionales proporcionaron
apoyo técnico sin tener que encarar grandes resistencias de

parte de la burocracia ni de los intereses creados.

El equipo encargado de aplicar el ajuste en Ghana se com-
ponia de tres grupos diversos: economistas y planificadores
profesionales del sector plblico; politicos designados para
supervisar el trabajo de los funcionarios pablicos; y un grupo
administrador del ajuste, que era responsable de la direc-
cion politica del programa. A pesar de la indole profesional
e ideoldgica heterogénea del equipo, éste fue capaz de
generar programas de trabajo coherentes que se sustenta-
ban en el pragmatismo, la confianza personal, y el respeto
a las normas definidas por el lider militar carismatico y

enérgico, Jerry Rawlings.

Pero el sector privado y deméas grupos de intereses organi-
zados nunca fueron socios en el ajuste y, por lo tanto, no
pudieron responder positivamente a las reformas. Mas atn,
la democratizacion del decenio de 1990 permiti6 exponer
las profundas divisiones que habifa en torno a la direccion
del programa.

El efecto mas notable del ajuste fue la restauracion de la
salud fiscal del Estado en vez de la transformacion de la
economia real, y los beneficios del ajuste resultaron ser pre-
carios. El régimen se vio forzado a ejercer patronazgo a fin
de prevenirse de las protestas en aumento de parte de inte-
reses organizados y poder retener el apoyo politico durante
la democratizacion. El efecto fue una disminucion de las
reformas, con un alto déficit fiscal y un endeudamiento sus-
tancial del gobierno con el banco central lo cual causé
grandes problemas en el decenio de 1990. La juventud urba-
na desempleada y marginada, los sindicatos y los estu-
diantes se unieron con grupos de interés conservadores en
2000 e iniciaron lo que ha sido descrito como una «revolucion
democratica», al destituir del poder al régimen anterior

mediante el sufragio.

Fuente: Hutchful 2002.
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encargados de formular politicas. Los empleados y
maestros de escuela gubernamentales se convirtie-
ron en pequefios empresarios; aumenté el empleo
nocturno complementario, asi como la corrupcién
menor; los agricultores pobres consiguieron traba-
jo fuera de la granja o emigraron a las ciudades para
ocuparse como trabajadores temporales; y muchos
obreros industriales se dedicaron a trabajar en el
sector informal o en la agricultura. No obstante que
las actividades del sector informal aumentaron en
general, las implicaciones sociales y econémicas
del proceso de informalizaci6én variaron considera-
blemente. En gran parte de Africa, el sector infor-
mal quedé saturado y abarcé actividades y grupos
sociales diversos (Meagher y Yunusa 1996). Al
combinarse con las desigualdades crecientes, con
la pobreza y el crecimiento lento, la informaliza-
ci6n socavé los convenios sociales y las institucio-
nes de gobierno posteriores a la independencia en
aquella regién. En algunos paises de Europa Central
y Oriental, las politicas gubernamentales disena-
das para retener la fuerza de trabajo en la industria,
redujeron en parte el crecimiento del sector infor-
mal. Y la investigacién de UNRISD en Chile reveld
que la proporcién de los trabajadores asalariados
aumenté de hecho, bajo el ajuste, pero las relacio-
nes laborales se hicieron informales mediante
contratos individuales, el empleo a tiempo parcial

y la subcontratacién.

En paises donde el ajuste estructural gener6 ganan-
cias sociales y econdémicas—al menos durante

algin tiempo—Ias politicas adoptadas estaban

UNRISD 4

0

por lo general mejor adaptadas a las condiciones
locales. En vez de promover el libre juego de las
fuerzas del mercado, se combinaron elementos de
la liberalizacién econémica con algiin grado de
control sobre determinados precios clave de la
economia, como el tipo de cambio y las tasas de
interés, y algunos bienes y servicios selecciona-
dos. Las condiciones previamente requeridas que
se encontraron en los paises con més experiencias
de éxito—como Chile (en los afos 80), Costa Rica,
Ghana y México—constituian una combinacién
que no se encontraba con frecuencia en los paises
pobres sumamente endeudados, a los que tam-

bién se les recomendaba enca-

recidamente realizar el
ajuste (UNRISD 1995s).
Dichas condiciones
consistian en un
Estado fuerte,
grandes reser-

vas de divisas

y/o acceso a
una cantidad
bastante consi-
derable de ayu-
da extranjera o
lineas de crédito
internacional
(véase casilla

2.2).
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PROCURACION DE
BIENESTAR SOCIAL

Los programas de ajuste estructural tuvieron
implicaciones importantes para los sistemas
publicos de procuracién de bienestar social. Las
restricciones al gasto gubernamental, las reduc-
ciones de impuestos, la disminucién de la infraes-
tructura y de las burocracias estatales, junto con la
privatizacién afectaron los servicios publicos vin-
culados con la educacién, salud y seguridad social.
En el decenio de 1990, aumenté la preocupacién
mundial por ese tipo de repercusiones. El Banco
Mundial y otras instituciones financieras interna-
cionales empezaron a reconsiderar determinados
aspectos de la politica social asi como el papel del
Estado en el desarrollo. Se presté mayor atencién
alanecesidad de mitigar los efectos sociales nega-
tivos de la reestructuracién econémica y del sector
publico al utilizar més eficientemente los recur-
sos estatales. En el contexto de aquellos aconteci-
mientos, la investigacién que realizaba UNRISD
se dirigié hacia tres interrogantes principales:
¢Cudl es el futuro del estado de bienestar? ¢Es
posible que los paises de bajo ingreso mantengan
o extiendan elementos de procuracién de bienes-
tar universal? ;Qué tan efectivos son los progra-
mas de apoyo a los més necesitados, los fondos
sociales y los intentos de focalizar a los grupos

vulnerables?

El futuro del estado
de bienestar

A principios del decenio de 1990, se hablaba mucho
sobre una «crisis del estado de bienestar». En su
programa de investigaciéon, UNRISD averigud si
efectivamente existia dicha crisis, asi como las
diferentes maneras de enfrentarse a la reforma del
estado de bienestar. Aunque los paises industriales
avanzados se enfrentaban a muchos desafios seme-
jantes, sucedi6 que atendian de manera diferente
tanto la procuracién de bienestar como las refor-
mas. En los Estados Unidos de América, por ejem-
plo, un sistema de niveles minimos de bienestar
apoyado por el sector publico estaba siendo rem-
plazado por el empleo con salario bajo y programas
para los pobres después de haber averiguado su
situaciéon econémica, administrados por los gobier-
nos de los Estados. Por el contrario, los paises
escandinavos se enfrentaban a la amenaza de una
pérdida extensa de empleos, por lo que ampliaron
el empleo en el sector puiblico, especialmente para
las mujeres. Sistemas diferentes generan sus pro-
blemas y dilemas propios. En Europa, los sistemas
de pensién caros han marginado a las personas que
no gozan de empleo en el sector formal; en los
Estados Unidos de América, el niimero de «pobres

con empleo» ha aumentado dramaticamente.

Sin embargo, en la mayoria de los paises indus-
triales avanzados, el estado de bienestar ha
demostrado una firmeza considerable con el sur-

gimiento de sistemas hibridos sustentados en
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compromisos entre los sistemas publico y privado,
en vez de un cambio fundamental hacia la procu-
racién de bienestar sustentado en el mercado. Con
ello se sugiere que el papel de las instituciones
existentes y de los intereses politicos establecidos
es tan importante para determinar la combinacién
final de politicas, como el nuevo pensamiento y

preocupacion sobre disciplina fiscal.

En varios paises latinoamericanos y en los anti-
guos Estados comunistas donde las estructuras
institucionales han cambiado fundamentalmente,
la reestructuracién del estado de bienestar ha sido
mas profunda. En Chile, al mover la responsabili-
dad por el bienestar hacia el sector privado, pro-
blemas importantes surgieron, notablemente la
reducida cobertura de los esquemas de proteccién
social, los prejuicios contra las mujeres debido a
que ellas tradicionalmente ganan menos y trabajan
menos horas que los hombres, y los altos costos de
administracién. Aqui, como en otros paises, los
esquemas del sector privado requieren de subsidios
publicos considerables, incluyendo incentivos fis-
cales favorables (Esping-Andersen 1994, 1996).
Paises latinoamericanos con una tradicién demo-
crética més antigua, entre los que se destacan Costa
Rica y Uruguay, han retenido elementos impor-
tantes de los esquemas publicos de pensiones

(Huber y Stephens 2000).

Mucho antes de la era neoliberal, la procuracién de
bienestar en Asia Oriental combinaba seguridad

social estatal con programas de bienestar apoyados
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en las empresas. Aun después de la crisis econé-
mica asiatica de 1997-1998, con la cual aumenta-
ron las presiones en favor de una reforma, la Repu-
blica de Corea, por ejemplo, introdujo un amplio
sistema de proteccién social para los pobres en el
que se inclufan elementos tales como capacita-
ci6én y programas cuyo objetivo es crear lugares de
trabajo para las personas desempleadas. El gobier-
no coreano fortaleci6é también el programa exis-
tente para enfrentar el desempleo y lo extendié para
abarcar a una mayor proporciéon de la poblacién
trabajadora (Kwon 2003). Ese tipo de iniciativas
parece haber contribuido no solamente a la recupe-
racién econdémica de Corea, sino también a la cohe-
sidn social durante los afios dificiles posteriores a
la crisis. Esos resultados permiten sugerir que la
mundializacién no necesariamente opera para soca-
var la politica social. En algunos paises, los actores
politicos han establecido un compromiso social que
permite al gobierno mantener o fortalecer deter-
minadas formas de proteccién social mientras
que el sector privado trata de aumentar su compe-

titividad adaptandose al mercado mundial.

Procuracion de bienestar
en paises de bajo ingreso

En los acalorados debates sobre la procuracién de
bienestar en el decenio de 1990, aquellos que
estaban a favor de la procuracién universal en los
paises en desarrollo a menudo eran acusados de

utépicos o ingenuos. ¢Es realista esperar que los
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paises mas pobres proporcionen servicios basicos
a todos sus ciudadanos? Para contestar a esta pre-
gunta, UNRISD examiné algunos paises y regio-
nes subnacionales donde ese tipo de accién habia
tenido lugar, en un intento por entender las razo-
nes histéricas, culturales y de economia politica
que expliquen el desempefio social superior de
esos paises. En algunos casos—Chile, Costa Rica,
Kerala y Sri Lanka—Ilos paises gozaban de una
ventaja histérica en sus logros de salud y educa-
tivos, en parte debido a que sus dirigentes se
habian comprometido a prestar servicios con cober-
tura amplia. Sin embargo, la forma del régimen
politico variaba significativamente. También eran
importantes los factores culturales, tales como la
influencia de una religién o una tradicién en las
que se valora mucho la educacién y la atencién a
quienes estén en desventaja, asi como el respeto a
la condicién y derechos de la mujer. Algunos pai-
ses con gobiernos socialistas, como Cuba y Viet
Nam, eran capaces de eliminar problemas créni-
cos con relativa rapidez por medio de sus politicas
y programas sociales. En otros paises, una larga
tradicién democratica proporcionaba un contexto
favorable a la prestacién de cobertura universal,
puesto que abri6 espacios donde las fuerzas socia-
les y politicas comprometidas con el universa-
lismo podian ejercer presién sobre el gobierno.
Aunque hay una diversidad considerable en los
marcos de referencia institucionales para la pla-
neacién, organizacién, financiamiento y entrega
de servicios sociales, en todos los casos el Estado

asumia determinadas responsabilidades.
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En esta investigacién de UNRISD, se llegé a la con-
clusién de que la cantidad de recursos asignados a
los programas sociales no necesariamente consti-
tuye un elemento clave del éxito; mas bien, el com-
promiso constante con la politica social y la compo-
sicién del gasto social son claves. Una politica social
que asigna prioridad al cuidado materno y de los
nifos, a la prevencién de enfermedades, mejora-
miento de la educacién sobre salud, al alfabetis-
mo para todos, educacién basica, y a las condiciones
sanitarias y de higiene repercute poderosamente

en los indicadores sociales (Ghai 2000).

Focalizacion

A los llamados para lograr un «ajuste con rostro
humano», el Banco Mundial y el Fondo Moneta-
rio Internacional (FMI) respondieron con medidas
de proteccién social y fondos sociales. UNRISD
examind los resultados de estos enfoques en
varios paises, a saber: Chile, Ghana, India, México
y Zimbabwe (Vivian 1995), asi como en Africa
Occidental (Diop 2001; Akindés 2001). De acuerdo
con esta investigacion, las medidas de proteccién
social y la focalizacién de personas y grupos nece-
sitados para mitigar las consecuencias sociales
negativas del ajuste estructural habian fracasado en
gran parte. Los proyectos de medidas de proteccién
social tendian a ser de pequefia escala, con interés
evidente en lograr notoriedad en vez de resultados
concretos, y tenian dificultades para identificar y

llegar a la poblacién pobre y vulnerable. Puesto
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que muchos de esos esquemas estaban financia-
dos desde el exterior, carecian también de soste-
nibilidad a largo plazo. En Africa Occidental, a
menudo los gastos sociales se dirigian prioritaria-
mente hacia la infraestructura por encima de los
costos de operacién de los programas, reforzando
el problema de las escuelas y los servicios de salud
escasamente equipados y con poco personal. El
hecho de favorecer a uno de los elementos de la
prestacién de servicios, como la ensefianza pri-
maria, podia resultar contraproducente cuando,
por ejemplo, bajaba la calidad de los maestros en
las escuelas primarias a consecuencia de haber
dafiado al sector de educacién superior. Tal vez la
debilidad fundamental de la focalizacién esté rela-
cionada con el supuesto basico del planteamiento
de las medidas de proteccién social: considerar a
la politica social s6lo como una derivacién de la

politica econémica (Mkandawire 2001a).

Esta investigacién sobre focalizacién y medidas de
proteccién social permitié apoyar la observacién
de que los servicios para los pobres constituyen
por lo general servicios pobres. Ademas, cuando se
ven estos enfoques en conjunto con la privatiza-
cién, de hecho, la desigualdad puede aumentar
(Deacon 2000). La reforma de la atencién a la
salud, como la reforma del sector ptiblico en gene-
ral, se sustenta en los supuestos clésicos de que el
gasto publico es en gran parte un asunto técnico,
y que la privatizacién de la prestacion de servicios
a los de mayor ingreso permitira liberar fondos

publicos para reasignarlos a los pobres. Sin embar-

UNRISD 4

go, tal como lo han afirmado repetidamente pro-
fesionales africanos de atencién a la salud, junto
con politicos e investigadores, no hay razén para
suponer que en efecto los fondos publicos sean
reasignados de esta manera cuando los sistemas
de atencién a la salud son realmente liberaliza-
dos y sustancialmente privatizados. Mds bien,
con la reforma a la atencién a la salud se tiende
a legitimar la desigualdad en el acceso a los servi-
cios. Estos problemas estdn siendo explorados
actualmente en el proyecto de UNRISD sobre
Comercializacién de la atencién a la salud

(Mackintosh y Koivusalo 2002).
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¢HACIA UN ENFOQUE
UNIFICADO?

Alo largo de sus 40 afios de historia, UNRISD ha
tratado, a través de su trabajo de investigacién, de
promover la integracién de la politica social con la
econdémica; y este enfoque integrado se ha exten-
dido periédicamente, hacia la politica ambiental
(véase capitulo 3). En trabajos previos del Instituto
se identificaron algunas de las relaciones y comple-
mentariedades entre las dimensiones econdémicas
y sociales del desarrollo. Un estudio piloto sobre
indicadores sociales y econémicos realizado en 18
paises mostré que aquellos paises con un nivel
social relativamente alto en 1950—en compara-
ci6n con su nivel econdmico—parecian crecer mis
ripidamente que los otros en la década siguiente.
Ademis de este «efecto de productividad» de los
factores sociales, en el estudio se confirmé tam-
bién el supuesto «efecto de bienestar», cuya exis-
tencia muchos economistas suponian, segin el
cual, un crecimiento econémico mis rapido da
como resultado un desarrollo social relativamente

superior (Baster y Subramanian 1965).

La insatisfaccién con la marginacién de las dimen-
siones sociales del desarrollo en la formulacién de
politicas tanto a escala nacional como internacional
de los afios 70, condujo a varios organismos de las
Naciones Unidas a apoyar la labor de UNRISD sobre
un Enfoque unificado hacia la planificacién y ana-
lisis del desarrollo (UNRISD 1980). Este plantea-

miento enfatiz6 las sinergias, complementariedades
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y otros vinculos entre la dimensién econémica y la

social, y tuvo como objetivos:

« no dejar ningtn sector de la poblacién fuera
del ambito del cambio y del desarrollo;

« realizar el cambio estructural que favoreciera
el desarrollo nacional y que pusiera en accién a
todos los sectores de la poblacién para que par-
ticiparan en el proceso de desarrollo;

« lograr la equidad social, incluyendo una distri-
bucién equitativa del ingreso y de la riqueza de
la nacién; y

« otorgar mayor prioridad al desarrollo de los po-
tenciales humanos, incluyendo la capacitacién
técnica vocacional, oportunidades de empleo y

la satisfaccion de las necesidades de los nifios.

En esta investigacion no sélo se examiné la relacion
entre los aspectos sociales y los econémicos del
desarrollo, sino que también se advirti6 sobre la
inutilidad de disenar conjuntos de recomendacio-
nes y «prescripciones dirigidas hacia la humanidad
en su conjunto o a los gobiernos en general»—o las
«utopias disehadas por comité» (Wolfe 1996). La
planificacién y el analisis que simplemente se enfo-
caran sobre «qué» se deberia hacer, sin conside-
rar «quién» ni «c6mo», probablemente quedarian
como un ejercicio académico o burocratico. Segin
este estudio, el «qué» en relacién con el desarrollo
social, estaba bastante claro—tenia que estar rela-
cionado con la satisfaccién de necesidades basicas
y con la generacién significativa de empleo. Sin em-
bargo, la cuestion clave se referia a las fuerzas y

alianzas sociales y politicas in situ, o que pudieran
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surgir, para promover un «desarrollo alternativo».
Con la investigacion se encontré que esto sélo
podria ocurrir mediante el fortalecimiento de la
capacidad del Estado para ofrecer verdaderas opcio-
nes politicas, y si las personas en sus comunida-
des, las organizaciones de base y los movimientos
sociales elaboraran dichas opciones como resulta-
do de una deliberacién publica y libre, y de la movi-
lizacién social. El interés por estos temas impulsé
al Instituto a dirigir una gran parte de su programa
subsiguiente de investigacién hacia la participa-
cién, la democratizacién, la sociedad civil y los

movimientos sociales (véase capitulo 4).

El trabajo sobre un enfoque unificado permitié
también subrayar los problemas que surgen cuan-
do el analisis, la planificacién y la politica estin
fragmentados y no reconocen los vinculos com-
plejos entre diversas dimensiones de desarrollo.
En éste y en el trabajo subsiguiente de UNRISD
sobre Sistemas alimentarios y sociedad se insisti6
en adoptar un enfoque maés sistematico y holisti-
co sobre temas del desarrollo. Los problemas de
seguridad alimentaria, por ejemplo, no podian ser
atendidos concentrandose exclusivamente en la
produccién o en la comercializacién o en el con-
sumo. Tampoco era suficiente promover la segu-
ridad alimentaria mediante las intervenciones al
nivel local; més bien, era crucial entender cémo
los procesos, las politicas y las instituciones tanto
a nivel nacional como internacional repercuten a
nivel local. (Barraclough 1991; Chattopadhyay
1991; Garcia 1984).
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A finales del decenio de 1990, estaba claro que el
clima ideol6gico para repensar la politica social y
econémica era mas favorable de lo que habia sido
en muchos afios (Mkandawire y Rodriguez 2000).
Cada vez habfa mayor oposicién hacia la ceguera
social del modelo neoliberal predominante. Las
organizaciones internacionales y los grupos de la
sociedad civil, las redes de intercambio y los movi-
mientos sociales, estaban promoviendo ideas y
enfoques nuevos. Estas iniciativas se reflejaban en
la nueva terminologia, como el «Consenso post-
Washington», «desarrollo basado en los dere-
chos», «responsabilidad social de las empresas» y

«mundializacién alternativa».

La Cumbre Mundial sobre Desarrollo Social de
1995 reunié a muchos de los lideres mundiales a
fin de que reafirmaran su compromiso para forjar
un entorno favorable a la reduccién de la pobreza,
la generacién de empleo y la integracién social. A
finales del decenio de 1990 UNRISD emprendi6
una investigacién para determinar si la comuni-
dad internacional habia avanzado o no en el cum-
plimiento de las metas de la Cumbre. En el informe
denominado La mano visible: Asumir la responsa-
bilidad por el desarrollo social (véase casilla 1.2;
UNRISD 2001b), se mostrd que las crisis financie-
ras y la recesién econémica habian socavado dicho
avance. No obstante que se reconocia la necesi-
dad de repensar las funciones y responsabilidades
de las instituciones financieras internacionales,
de los estados-nacién y de las empresas multina-

cionales, ademds de tomar en consideracién con
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Casilla 2.3—Politica social
en un contexto de desarrollo

Es facil estar de acuerdo sobre la necesidad de que haya
politicas de desarrollo que sean democraticas y socialmente
incluyentes. Pero, ¢ es factible disefiarlas y aplicarlas? ¢ Inspiran
esperanza en este sentido las agendas de los diversos acto-
res y las trayectorias de desarrollo de los paises? A fin de
contestar dichas preguntas, en el proyecto de UNRISD
sobre Politica social en un contexto de desarrollo, se esta
llevando a cabo una investigacion por temas, asi como
estudios comparativos por regiones geograficas. Se han ini-
ciado cuatro subproyectos tematicos: politica macroecon6-
mica y politica social; mundializacion, comercializacion y
politica de salud; distincion por género y politica social; y,
democratizacion y politica social. Para la investigacion cen-
trada en regiones, hay cinco proyectos correspondientes a
Asia Oriental, Africa Subsahariana, el Medio Oriente y el

Norte de Africa, América Latina, y los paises nrdicos.

A diferencia de muchos de los intentos que ha habido para
integrar la politica social con la econémica, en este proyecto
la politica social se sitia en el centro del andlisis, en vez de
considerarla como un elemento secundario. En muchos pai-
ses en desarrollo se critica al Estado por su falta de eficacia
y, consecuentemente, se han promovido soluciones susten-
tadas en el mercado y aportadas por la ONG. Pero estos
tipos de opciones a menudo demuestran ser ineficaces o
insostenibles. En este proyecto se estudia la cuestion del
marco de referencia institucional que se requiere para
poder aplicar la politica social, asi como el marco politico y
la relacion entre politica social y democracia. Con este ana-
lisis se tratara de comprobar la hip6tesis de que el éxito de
las politicas sociales depende en gran parte de las estruc-
turas de poder y de la presencia de una base de apoyo de
fuerzas sociales y politicas que puedan asegurar que los
gobiernos asignen a dichas politicas sociales la prioridad y

los recursos necesarios.
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mayor cuidado los efectos sociales de las politicas
econémicas; no habia habido ninguna renova-
cién importante de ideas sobre las politicas eco-
némicas mismas. Tampoco habia habido ningtin
intento serio de integrar la politica social con la

econémica.

En respuesta a esa situacion, el Instituto estd
ahora examinando de nueva cuenta la relacién
entre el desarrollo econémico y el social. A través

de un proyecto grande sobre La politica social en
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un contexto de desarrollo (véase casilla 2.3), los
investigadores estin explorando la posibilidad de
elaborar un nexo sociedad-estado que permita
promover el desarrollo (en el sentido que facilite
y promueva el crecimiento econémico y la trans-
formacién estructural), que sea democratico (en el
sentido que derive su legitimidad de la participa-
cién popular y el proceso electoral), y socialmente
incluyente (en el sentido que tenga como finalidad
la aplicacion de politicas sociales que proporcio-

nen derechos equitativos a todos los ciudadanos).
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